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SAMMENDRAG

Rapporten inngdr i prosjektet GOVREP (Governance for Renewable Electricity
Production) hvor formélet er & frembringe forskning som kan skape en bedre forstdelse
for hvordan man kan forene energi- og miljepolitiske hensyn i Ffornybar
elektrisitetsproduksjon. For 3 illustrere utfordringene som ligger i det nasjonale
rammeverket (Knudsen og Ruud 2017) er det sentralt 8 se pd hvordan slike hensyn i
praksis integreres gjennom & se pa konkrete vannkraftssaker. | denne rapporten ser vi
pd prosessen knyttet til endringen av manevreringsreglement for Suldalsldgen med
fokus pd kunnskapsgrunnlagets rolle. Kunnskapsgrunnlaget er avgjarende for hvordan
energi- og miljehensyn integreres i vannkraftforvaltningen. Analysen viser at det er
betydelige styringsutfordringer knyttet til malavklsring og organisering av
kunnskapsproduksjon. Videre er mangel pd tillitt mellom de bererte akterene
avgjerende for hvorvidt kunnskapsgrunnlaget oppfattes som tilstrekkelig og solid nok
for 8 kunne fungere som et legitimt beslutningsgrunnlag.
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1. Innledning

1.1 Bakgrunn

Hovedformalet med GOVREP prosjektet (Governance for Renewable Electricity Production) er 3
frembringe forskning som kan skape en bedre forstdelse for hvardan man kan forene energi- og
miljepolitiske hensyn i fornybar elektrisitetsproduksjon. Et hovedfokus er hvordan det nasjonale
rammeverket pd det energipolitiske omradet fungerer for & ivareta miljemessige, sosiale og
ekonomiske hensyn. Dette er i tréd med den nasjonale malsettingen om & eke produksjonen av
fornybar energi innenfar rammene for narsk energipalitikk hvar 0gsad andre hensyn skal vektlegges: "Et
overordnet mal er & sikre hey verdiskaping gjennom effektiv og miljevennlig forvaltning av
energiressursene”’

| en gjennomgang av det nasjonale rammeverket for dagens norske vannkraftforvaltning viste
Knudsen og Ruud (2011) at det norske systemet er preget av en sektorpolitisk oppdeling som
vanskeliggjer en helhetlig tilnarming til energi- og miljesparsmal. Problemene ved den sektarpolitiske
oppdelingen ble tydelig bekreftet i vér analyse av to vannkraftsaker ps Serlandet (utvidelsen av
Iveland kraftverk i Otravassdraget og endring av manaevreringsreglement for Laudal kraftverk i
Mandalselva). Her ble det pavist hvordan ulike interesseavveininger pa lokalt, regionalt og nasjonalt
plan kom til 3 prege utfallet av prosessene i forhold til hvilke miljpmal som ble prioritert (Egeland &
Jacobsen 2011). Analysen av prosessene knyttet til Iveland og Laudal kraftverk viste blant annet at
ekonomiske interesser langt pa vei er avgjerende for hvilke miljgmal som priariteres. Dette er ikke s
overraskende sett i lys av at ekanomi spiller en sentral rolle, ikke bare for det enkelte energiselskap,
men 0gsa for lokal, regional og nasjonal utvikling.

Det som imidlertid ver overraskende var at kunnskapsgrunnlagets rolle - det vil si hvilke
undersekelser som ble pdlagt gjennomfert, og videre hvilken legitimitet dette fikk blant de ulike
interessentene - i stor grad ble pavirket av de interesseavveiningene som ble gjort av de ulike
heringsinstansene. Analysene viste videre at det var betydelige styringsutfordringer knyttet til hvem
som skulle ha ansvaret for 8 gjennomfere undersekelser; hvordan konflikter handteres ved uenighet
rundt undersaekelsene; ag hvilke resultater som skulle brukes som beslutningsgrunnlag. Dette gjorde
at den relative innflytelse de ulike interessenter hadde fikk mye & si for utfallet i de konkrete sakene.
Interessene - s3 vel skonomiske, som sosiale og miljgpmessige - pdvirket i stor grad hvilke
undersekelser som ble krevd, og ikke minst hvilken legitimitet det endelige kunnskapsgrunnlaget fikk i
prosessene.

| denne rapparten ansker vi 8 forfelge denne tematikken ved 3 se prosessen som ferte fram til NVEs
innstilling om et nytt manevreringsreglement for Suldalsldgen i lys av nettopp kunnskapsgrunnlagets
rolle.” Kunnskapsgrunnlaget forstds her som den kunnskapen forvaltningen (her; NVE og OED) legger
til grunn for sine beslutninger. Vanligvis blir undersekelser produsert og innhentet gjennom sakalte
konsekvensutredninger (KU), men undersekelser gjennomferes 0gsé gjennom palegg om
prevereglement. Undersekelser som kreves i slike sammenhenger er hovedsakelig knyttet til
miljekonsekvenser av et tiltak. Kunnskapsgrunnlaget vil dermed ha en direkte pavirkning pa
integrering av energi- og miljehensyn i vannkraftforvaltningen. Vi vil 0gsa se pa hvarvidt endringer i

"Fra regjeringens visjon for energipolitikken: http://www.regjeringen.no/nb/tema/energi.html?id=212
¢ Takk til Audun Ruud 0g William M. Lafferty for verdifulle kommentarer til rapporten.
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miljefokuset - fra biologisk mangfold og landskapshensyn til 0gsa 3 inkludere klimautfordringen - har
pdvirket selve kunnskapsgrunnlagets rolle i farvaltningen. Med andre ord vil vi se pa hvilke krav som
stilles og hvilke undersekelser som sees pa som relevante. Samtidig vil vi studere mer konkret
prosessen knyttet til endring av manevreringsreglementet for Suldalsldgen. Som vi vil argumentere for
har endinger i miljefokuset pavirket hvilke undersekelser som kreves og hvilken vekt disse skal
tillegges i vannkraftforvaltningen, noe som { sin tur har pavirket integreringen av miljghensyn i
konkrete vannkraftssaker.

Suldalslagen ble valgt som case fordi forskning- og utredningsprosjekter samt pravereglement, har
pdgatt aver en periode pa tilsammen 14 ar. Suldalslagen ligger i Suldal kommune i Rogaland fylke.
Elven er 22 km lang, og har et fall pa 68 meter fra Suldalsvatnet til dens utlep i Sandsfjorden.
Suldalslagen er kjent for sin storvokste laksestamme. | 2006 fikk elven status som nasjonalt
laksevassdrag, og samme 8r fikk Sandsfjorden status som nasjonal laksefjord.” Vannfaringen i
vassdraget requleres i dag av Statkraft gjennom den konsesjonen som ble gitt i 1974 i forbindelse med
Ulla-Ferre utbyggingen. Ulla-Ferre utbyggingen ferte til at vann fra Blasjemagasinet - som ble
konstruert som et resultat av reguleringen - ble overfert til Suldalsvatnet.” Den midlere
arsproduksjonen for Ulla-Farreverkene er i dag pa ca. 4800 GWh.”

Vannferingsnivdet i Suldalsldgen ble satt pd et heyt nivd i konsesjonen da man ansd at
kunnskapsgrunnlaget om konsekvensene for laksen var usikre. Statkraft sekte derfor { 1988 om 3 fa
preve ut ulike vannferinger i Suldalsldgen med sikte pd 8 underseke muligheten for 3 slippe mindre
vann i Suldalsldgen og dermed kunne bruke mer vann til kraftproduksjonen (gjennom at en sterre
andel av vann fra Suldalsvatnet kunne feres ned gjennom Hylen kraftverk), samtidig som hensyn til
storlaksen skulle ivaretas. Statkrafts forslag til endring av manavreringsreglement (2004) innebaerer
en produksjonsekning pd 157 GWh®. Prosessen frem til Statkraft sendte sin endelige seknad om et
permanent manavreringsreglement ledet til ett av Norges mest omfattende og langvarige
forskingsprosjekter som er gjennomfert i forbindelse med en vannkraftregulering. Vi vil pdpeke at
utgangspunktet for diskusjonen i rapporten ikke er 3 vurdere forskningen, undersakelsene eller
prevereglementene som har veert gjennomfart i drene fra 1990 og frem til Statkraft sendte sin seknad i
2004 i seq selv. Snarere er formalet med analysen 3 fokusere pa prosessen knyttet til det 3 komme
frem til et nytt permanent manaevreringsreglement for Suldalsldgen med vekt pd
kunnskapsgrunnlagets rolle.

Rapparten har falgende overardnede prablemstilling:

1) Hvilken rolle har kunnskapsgrunnlaget spilt i prosessen som farte frem til NVEs innstilling om
et nytt permanent manavreringsreglement for Suldalsldgen?

] St.prop. 32 (2006-2007) Om vern av villaksen og ferdigstilling av nasjonale laksevassdrag og lakseelver.
Miljgverndepartementet.

“Vann som averfares fra Bldsje ned til Suldalsvatntet feres videre ut i fjorden pd to mater. Noe passerer Hylen
kraftverk og feres ut i Hylsfjorden, og noe feres videre ned Suldalsldgen. Her blir vannfaringen regulert med en
demning ved Suldalsasen, men uten at det finnes noe kraftverk her

> NVEs innstilling, s. 103.

*Tall oppaitt i Statkrafts seknad om permanent endring av manavreringsreglementet for Suldalsl&gen (2004).
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Rapporten bygger pa en empirisk basert analyse. Ssammen med andre norske studier (Angell & Brekke
2017, Knudsen og Ruud 2011 og Egeland & Jacobsen 2011) samt studier i Sverige (Rudberg 2011), vil
dette materialet legge grunnlaget for en mer analytisk forstaelse av hvardan ulike interesser og
institusjoner pavirker avveiningen mellom ulike hensyn i fornybar energipolitisk praksis.
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Figur 1 Kart aver Suldalsladgen. Trykket etter tillatelse fra Statkraft.

Lanuten

1.2 Rapportens oppbygging

Rapporten er bygget opp slik at vi ferst vil gjere rede for empiri og metodiske valg (kapittel 2). | Kapittel
3 vil hovedtrekk i endringene i miljediskursen presenteres og knyttes til malet om kunnskapsbasert
vannkraftforvaltning. Etter dette vil Suldalsldgen som case presenteres sammen med et historisk
tilbakeblikk (kapittel 4). Kapittel 5 fokuserer pd kunnskapens rolle i Suldalsldgen med vekt pd
interesseavveininger og styringsutfordringer, og i kapittel 6 besvarer vi problemstillingen som er
presentert innledningsvis.
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2. Metode og materiale

Det empiriske materialet bygger pad analyser av sd vel skriftlige som muntlige kilder. De skriftlige
kildene bestar av Statkrafts seknad om endring av manevreringsreglementet, samtlige
heringsuttalelser, NVEs innstillingsdokument, samt litteratur og informasjonsmateriale om Ulla-Farre
0g Suldalsldgen.’ Det muntlige materiale bestar av intervju gjennomfert med prosjektleder i Statkraft,
saksbehandlere ved NVE og samtlige heringsinstanser.? | tillegg har vi inkludert to andre informanter -
prosjektleder for Lakseforsterkingsprosjektet i Suldalsldgen (LFS) som varte fra 1990-1997, og
tidligere miljerddgiver i Suldal kommune som satt som observater i LFS. Arsaken til at vi inkluderte
disse to informantene er at LFS produserte kunnskapsgrunnlaget som ble lagt til grunn for de to
prevereglementene som ble gjennomfert i henholdsvis1998-2000 og 2001-2003. LFS prosjektet er
videre viet ekstra oppmerksomhet da det representerte en ny mate 3 organisere forsknings- og
utredningsvirksomhet ps { forbindelse med vannkraftforvaltning, noe vi skal kamme tilbake til i
analysen.

Til ssmmen ble 22 informanter intervjuet i perioden september 2010 til og med januar 2011.°
Informantene ble kontaktet per e-post. | forkant av intervjuet sendte vi ut informasjon om prosjektet,
samt en intervjuguide som ble brukt som utgangspunkt for samtalen. Samtlige informanter har
skrevet under pd en samtykkeerklaring hvor de gadkjenner sin medvirkning i prosjektet. '° Alle
intervjuer er delvis transkribert. Det vil si at vi har skrevet ut tema som tas opp og relevante
argumenter som ble brukt. | enkelte tilfeller har vi 0gsa brukt sitater for & illustrere poenger som har
veert fremfart. Alle infarmanter har ftt lese igjennom og kammentert de deler av intervjuene som vi har
brukt, samt sitater vi har gjenagitt slik at de har hatt mulighet til 8 komme med presiseringer og
korrigeringer."

Navn pd enkeltpersoner forekommer ikke i teksten. | stedet har vi valgt 3 bruke tittel (f.eks.
saksbehandler), institusjon/myndighet (f.eks. Rogaland fylkeskommune) eller organisasjon (f.eks.
Suldalsldgen elveeigarlag).

" Sentrale referanser har veert Halvard Kaasa et.al (2000) Suldalslégen. Laks og kraft. Statkraft Grener as, Tar
Sylte (2008) Laksen og Légen. Suldalslagen giennom 1000 ar. Stavanger: Dreyer bok,, samt Statkraft Energi AS -
Region Vest (2007) Ulls-Farre 19682-2001.

8Intervjuene med heringsinstansene inkluderer alle som har gitt heringsuttalelser bortsett fra en to av de
bererte elverettighetshaverne som har gitt en egen heringsuttalelse. Disse ble kontaktet mens ansket ikke &
stille pd intervju

’Se vedleqq 1, Oversikt over informanter.

05e vedleqqg 3, Intervjuguide.

B Prosjektet er godkjent av Narsk samfunnsvitenskapelig datatjeneste (NSD), og gjennomfares i henhold til de
krav NSD setter i forhold til personvern.
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Figur 2 Kart over nedbersfeltet. Trykket etter tillatelse fra Statkraft.
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3. Vannkraftens skiftende legitimitet og kravet om kunnskap - miljediskursen i
endring

3.1 Vannkraft og skiftende miljghensyn

Formalet med denne delen av rapparten er 8 sette kunnskapens rolle i vannkraftsaker inn i en bredere
kontekst, hvar blant annet endringer i miljediskursen og synet pd vannkraftens verdi star sentralt.
Som vi vil argumentere for i neste seksjon har miljediskursen endret bade kravet til kunnskap i
forvaltningen og hvilken kunnskap som blir sett pd som relevant.

Fer andre verdenskrig var det fé som stilte spersmal ved vannkraftens legitimitet som et
samfunnsgode (Thue & Nilsen 2006). Godet |5 ikke utelukkende i at hushold fikk elektrisitet og i at
man fikk en generell velstandsekning (for eksempel i form av inntekter til de kommunale og regionale
kraftselskapene), men var 0gsé & finne i det samfunnsansvaret kraftselskapene tok pé de stedene
kraftverkene ble etablert rundt om i landet (Skjold 2006). Thue peker pd at legitimiteten til
vannkraftproduksjonen avtok som en konsekvens av den liberaliseringen energisektoren gjennomgikk
under 1990-tallet (Thue 2006). Den tradisjonelle ‘corporate responsibility-madellen ble né langt pa vei
erstattet av en 'business’ modell hvor prisutviklingen pd markedet var det sentrale (Thue 2006). Som
en kansekvens av denne utviklingen argumenterer Thue for at kraftselskapenes engasjement lokalt
ble mindre synlig.

Motstanden mot vannkraft kom ikke bare som et resultat av en ekende skepsis knyttet til
liberaliseringen av kraftmarkedet og de etterfalgende ekte stremprisene utover 1990-tallet. Den var
0gsd et resultat av det skte miljpengasjementet som sakte men sikkert hadde vokst frem pd1960-
tallet. Miljeengasjementet rettet seq ferst og fremst mat stor vannkraftutbygging pad grunn av de
negative konsekvenser dette ble ansett 8 ha for fiske-, jakt og andre friluftsinteresser. Etter hvert ble
miljgengasjementet bredere i den forsand at det kom til 8 inkludere et enske om & verne hele
ekosystemet (Nilsen 2006). Denne utviklingen var blant annet et resultat av at ekologiske og
vitenskapelige hensyn utover 1960-tallet ble inkludert i vernediskursen (Angell & Brekke 2011).
Naturvernets sterkere stilling pd 1960-tallet vises ogsé ved at det i 1966 ble opprettet et eget
naturvernkontor under Norges vassdrags- og elektrisitetsvesen. '

P3 1960- og 1970-tallet ble miljevern institusjonalisert gjennom etableringen av Direktaratet for jakt,
viltstell og ferskvannsfiske i 1965, og Miljeverndepartementet i 1872. Etableringen av Direktoratet for
jokt, viltstell og ferskvannsfiske viser den sterke posisjonen jakt og fiske har hatt i norsk samfunnsliv.
Med opprettelsen av Norges Jeger- og Fiskerforbund i 1871 fikk jakt- og fiskeinteressene tidlig en
egen interesseorganisasjon som engasjerte seg mot vannkraftutbyggingen.” Fiskeinteressenes
sterke paosisjon ble 0gsa reflektert i forvaltningens prioritering av hvilke miljghensyn som ble vektlagt.

Opprettelsen av Miljeverndepartementet og vedtaket om verneplan for vassdrag (St.prp. nr. 4, 1972-73)
ferte til at ekologi og ekonomi i sterre grad ble forsekt sidestilt i vannkraftforvaltningen (Angell og
Brekke 2011). 1 1986 kom 0gséd Samla Plan der det ble utfert grundige milje- og konfliktundersekelser
for & priaritere vassdrag i forhold til utbygging og vern. Selv om Samla Plan ble lagt under

5 http://www.nve.no/no/0Om-NVE/Museumsardningen/NVEs-historie/
" http://www.snl.no/Norges_Jeger-_og_Fiskerforbund, lest 24.06.2011.
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Miljgverndepartementet, |8 fremdeles den endelige beslutningen om vannkraftutbygging hos Olje- og
energidepartementet. Samla Plan ble derfar kun en veiledende plan for vannkraftpolitikken.

Utover 1990-tallet ble miljgengasjementet s3 vel internasjonalt som nasjonalt i ekende grad
diversifisert. Deler av miljgbevegelsen kom na til 8 engasjere seg i en ny utfordring; nemlig
klimautfordringen. P3 et institusjonelt plan kan man si at FNs opprettelse av The Intergovernmental
Panel on Climate Change i 1988 og undertegnelsen av Kyoto-protokollen i 1897 representerte en
institusjonalisering av klimadiskursen ved at det ble satt et internasjonalt forpliktende mal ps &
begrense klimagassutslippet til 1 prosent over 1890-nivdet frem mat 2012.

P3 det nasjonale planet har anerkjennelsen av klimautfordringen som et problem fert til en ekt
interesse for & satse pa fornybar energiproduksjon. Samtidig konstaterer Knudsen og Ruud (2011) at
nar det gjelder den norske oppfalgingen av klimamalene, mangler det en avklaring mellom hvordan
man skal kunne eke vannkraftproduksjonen for 8 eke den fornybare andelen av energiproduksjonen i
Europa samtidig som man skal felge opp andre miljeforpliktelser - gjennom fremfor alt EUs
Vanndirektiv (Knudsen & Ruud 2011). Vanndirektivet kan potensielt utfordre utnyttelsen av allerede
eksisterende vannkraft i "sterkt modifiserte vannforekomster''* da tolkningen av hva som skal
prioriteres i slike vassdrag, og hvilken grad dette skal skje, ikke er spesifisert. Sett i lys av at Norge
0ogsd har fulgt opp den internasjonale konvensjonen for biodiversitet gjennom & lovfeste
Biomangfoldloven i 2008, er det knyttet usikkerhet til pd hvilken mate dette lovverket vil pdvirke en
ytterligere utnyttelse av vannressurser til kraftproduksjon i Norge (ibid). Selv om Miljedepartementet
er ansvarlig for gjennomferingen av EUs rammedirektiv for vann (vanndirektivet) i Norge gjennom
vannforskriften, er det NVE som har ansvaret for 3 tolke direktivets miljemal og tiltak i konkrete
vannkraftprosjekt.”

P3 tross av at klimamalene kan sta i et konfliktfylt forhold til oppnaelsen av andre miljgmal som
bererer vannforekomster, har likevel klimautfordringen blitt brukt som et miljeargument av mange
kraftselskap.”® Klimautfordringen gir vannkraft en attraktiv innramming som en ren 0g grenn
energikilde som er i takt med det nye miljgengasjementet.

At klimaargumentet har fatt en slik styrke representerer bdde et gjennomslag for klimaforskning og
dens palitiske anerkjennelse, men det er samtidig et uttrykk for en diskursiv endring hvor nettopp
introduseringen av klimaargumentet i energidebatten har gjort det mulig 8 skape et skille mellom
fornybare og ikke-fornybare energikilder. | falge Jargensen og Phillips (2000) kan 'diskurs’ forstds som
mater 3 snakke om eller forstd verden. En diskurs kan videre forstds som hva det er mulig 8
argumentere for { en bestemt kontekst (Lindseth 2006). Konteksten er dermed avgjerende for hvorvidt
et begrep - som i dette tilfellet klimautfordringen - far en legitimitet. | forhold til vannkraftprosjekter
kan vi finne eksempler pa bruken av klimaargumentet i s3 vel seknader om ekt vannkraftproduksjon
som i NVEs argumentasjon for & stette slike prosjekter (Egeland & Jacobsen 2011),

" Sterkt modifiserte vannforekamster refererer til begrepet 'Heavily Modified Water Bodies' slik dette brukes i
Water Framewark Directive: "Sometimes the natural conditions of a water body are substantially altered, e.g. by
irrigation, drinking water supply, power generation and navigation.”
http://www.eea.europa.eu/themes/water/european-waters/heavily-modified-and-artificial-water-bodies

” http://www.vannportalen.no/enkel.aspx?m=31148&amid=1241891

'® Se for eksempel http://www.statkraft.no/energiogklima/, http://www.se.no/ae/samfunnsansvar/ eller
http://www.lyse.no/visjon-verdier-og-strategier/category13756.html
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Kunnskapsgrunnlaget spiller en sentral rolle for beslutningsprosesser i vannkraftssaker, noe vi
kommer tilbake til senere. Ferst vil vi imidlertid se pd fremveksten av kravet til kunnskap i
forvaltningen og hvilken type kunnskap som blir krevd. Som vi vil vise nedenfor er kravet om en
kunnskapsbasert forvaltning sterkt knyttet til integrering av miljghensyn i vannkraftforvaltningen.
Ettersom miljeengasjementet har ekt og blitt bredere, har 0gsa kravet til undersekelser som skal
gjennomferes blitt mer omfattende og strengere.

3.2 Kravet om kunnskap, konsekvensutredninger og prevereglement

Siden kunnskapsgrunnlaget har en sd sentral plass i norsk vannkraftforvaltning ensker vi 3 starte med
8 presentere kunnskapsgrunnlagets rolle i konsesjonsprosesser generelt sett, samt 3 gi et kort
historisk tilbakeblikk som belyser fremveksten av dette systemet. Etter denne gjennomgangen vender
vi tilbake til den rolle de utredninger og forskningsprosjekt som ble gjennomfart i Suldalsldgen har
spilt i prosessen mot 8 kamme frem til et nytt permanent manevreringsreglement.

Kunnskapsgrunnlaget i  vannkraftprosesser  skal  hovedsakelig — sikres  gjennom  en
konsekvensutredning (KU). KU blir gjennomfert i forkant av at kansesjon eventuelt blir gitt. Det er
tiltakshaver som foresldr et utredningsprogram pd grunnlag av de innspill som gis av berarte
heringsinstanser. Det endelige utredningsprogrammet fastsettes av NVE. Tiltakshaver finansierer
utredningene som skal gjennomferes, og velger 0gsa hvem som skal gjennomfere disse. | felge
veilederen for ny forskrift om konsekvensutredninger av 26. juni 2009, hevdes det at erfaringene med
KU har vist at *(..) bestemmelsene bidrar til en forutsigbar og strukturert prosess mellom tiltakshaver,
bererte myndigheter og offentligheten. Saksbehandling etter regelverket medfarer skt kunnskap og
heyere bevissthet om miljgmessige og andre vesentlige effekter''’. Kansekvensutredninger ses
videre, med henvisning til World Commission on Environment and Development 1987, ofte som "et av
de viktigste miljepolitiske instrumenter i forhold til malsettingen om & 3 til en baerekraftig utvikling og
i forhold til fere-var- prinsippet” (Tesli m. fl. 2006:17).

Prevereglement, som ble gjennomfert i Suldalslagen er et annet instrument som kan brukes for & eke
kunnskapsgrunnlaget om effekter av en regulering. Normalt er det Direktoratet for naturforvaltning
(DN) som krever at det skal gjennomferes prevereglement, enten i forbindelse med
konsesjonsseknaden eller etter at en konsesjon er gitt.. Tiltakshaver kan 0gsa seke om at dette skal
gjennomferes, selv om dette forekommer sjeldnere. Formalet med pravereglement er 3 f3 bedre
kunnskap om miljekonsekvenser av ulike vannferinger.

KU-systemet slik vi kjenner det i dag ble ikke opprettet fer i 1990, men fagkunnskap har statt sentralt i
NVEs virksomhet siden direktoratet ble opprettet i 1921 (Vassdragsdirektoratet). Likevel var ikke
miljpkompetanse formelt representert i NVE fer pa 1960-tallet da myndighetene formaliserte krav om
milighensyn og avbetende tiltak i vannkraftssaker.'®. P4 denne tiden sto friluftsinteresser (jakt og
fiske) og turisme sterkt.. Dette ferte til at tiltak som terskelbygging og tildekking av steintipper etter
hvert ble mer vanlig. | 1863 ble ogsd kravet om settefisk innlemmet i standardvilkarene for
vannkraftkansesjoner. De faglige utredningene som ble giennomfaert ps denne tiden ble finansiert av

K http://www.regjeringen.no/nb/dep/md/tema/planlegging_plan-
_0g-bygningsloven/konsekvensutredninger.html(?id=410042
" Nilsen, Y. (2010) Landskapsarkitekten Knut Ove Hillestads virksomhet i NVE 1963-19380. NVE Rapport 21:2010
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Kaonsesjonsfondet opprettet i 1917. Meningen med dette fondet var at det skulle fungere som en slags
forsikringsordning, som blant annet skulle kompensere for ulemper av vannkraftutbygging for
allmenninteresser. At vannkraftutbygging hadde negative konsekvenser for miljeet ble derfor tidlig
anerkjent, men det var ferst pd 1960-tallet at det ble etablert et fond som skulle sikre at
naturvitenskapelige undersekelser ble gjennomfert, og da i regi av NVE."® At de naturfaglige
undersekelsene etter hvert fikk en mer formell plass i NVEs behandling av konsesjonssaker var ikke
bare et resultat av en ekt bevissthet om miljgkonsekvensene av vannkraftutbygginger. Det var 0gsa et
resultat av at NVE trodde at et fokus pd det faglige grunnlaget ville dempe lokale
interessemotsetninger i vannkraftssaker.?

Ettersom konfliktene mellom utbygging og vern tiltok ble kravet om formelle undersekelser av
miljgkonsekvenser  sterkere.  Dette  gjenspeiles blant annet med endringen av
Vassdragsreguleringsloven hvor man pdlegger konsesjonaer & gjennomfere “(..) grundige
forundersekelser (kansekvensvurderinger) av interesser knyttet til “(..) vitenskap, kultur, naturvern og
friluftsliv’ ved utarbeidelse av planer.”?' | felge Melby og Raastad (1989) har "Verneplanarbeidet
(Stmeld. nr. 89 1984-85), Konsekvensutredingsprosjektet (Miljpverndepartementet 1984) og
prosjektet Samlet plan for vassdrag (St.meld. nr. 63 1984-85, St.meld. nr. 53 1986-87) veert med pé 3
trekke frem friluftsinteressene i vassdragskonsesjonssaker.”* Disse signalene ble fanget opp i Nytt
rundskriv 36 (NVE 1988). Rundskrivet bidro 0gsé til 8 gi en oversikt over hvilke temaer som alltid burde
utredes i forbindelse med en konsesjonsbehandling og tydeliggjere NVEs ansvar for 3 pdse at disse
utredningene ble gjennomfart.

| forkant av Nuytt rundskriv 36 hadde tiltroen til Naturvernkontoret ved NVE som et neytralt
ekspertargan sunket. Denne utviklingen var blant annet et resultat av striden rundt Alta-utbyggingen,
og den ekte kritikken som etter hvert ble rettet mot at utbygger, Direktoratet for statkraftverkene,
tilherte samme etat som kontrollorganene (Vassdragsdirektoratet og Elektrisitetsdirektoratet). Dette
ferte til at undersekelsene som ble gjennomfert i vannkraftssaker fikk liten troverdighet blant
kritikerne, da flere hevdet at NVE blandet rollene (kontrollorgan og utbygger).”’ P& tross av at
Statkraftverkene ble skilt ut som en selvstendig forvaltningsbedrift i 1886, er det fremdeles mange
sam stiller spersmalstegn ved neytraliteten i dagens system der tiltakshaver betaler undersekelsene
og NVE godkjenner KU programmet. Dette gjelder spesielt i saker der interessekonfliktene er stare
(Eqeland og Jacobsen 2010).

| 1990 ble KU lovfestet under Plan- og bygningsloven (PBL) med omfattende krav til utredning om
miljevirkninger og andre samfunnsmessige konsekvenser (blant annet samfunnsekonomiske
konsekvenser). Selv om Miljgverndepartementet har overordnet myndighet over denne loven, har NVE
fremdeles ansvaret for konsesjonsprosessen, godkjenning av KU-programmet og fastsetting av vilkar.
MD har kun rett til 8 gi innspill til KU-programmet. Miljesiden har likevel fatt noe mer innflytelse ved at
DN kan pélegge regulanten bade fer- og etterundersekelser, i tillegg til at DN har ansvar for vern av
villaksen. At KU ble lagt under Plan- og bygningsloven (PBL) gir ogs3 et viktig symbolsk signal i forhold

;E .’\éi.ljen’ Y. (2010) Landskapsarkitekten Knut Ove Hillestads virksomhet i NVE 1963-1990. NVE Rapport 21:2010
a Il\AlzlEg, M.W. & Raastad, |. (1989) Vilkarssetting for friluftsliv i vassdragskonsesjonssaker. NINA utredning 7,
Zszli:e?ﬁg, M.W. & Raastad, I. (1989) Vilkarssetting for friluftsliv i vassdragskonsesjonssaker. NINA utredning 7,
253ltlj\leilt:z,en, Y. (2010) Landskapsarkitekten Knut Ove Hillestads virksomhet i NVE 1963-1990. NVE Rapport 21:2010
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til styrkning av miljehensynet ved at regjeringen ser pd PBL som et viktig virkemiddel for & styrke
miljgvernpolitikken. "Plan- og bygningsloven er spesielt viktig for avveiningen mellom ulike interesser
0g formal bade pa land og i kystnaere omrader. Apne og demoakratiske planprosesser er nekkelen til 8
finne balanse mellom neringsaktiviteter, vern og kompenserende tiltak, for & oppna helhetlige
samfunnslesninger” (Miljgverndepartementet 1997:51 gjengitt i Tesli m.fl. 2006:17)

Det kan altsa tyde psd at opprettelsen av den lovfestede KU prosessen under PBL har bidratt til at
miljghensynet formelt har blitt bedre integrert i vannkraftforvaltningen. Med naturmangfoldloven
(2009) og implementeringen av vanndirektivet i 2006 har 0gsa kravet til kunnskap og mer detaljerte
utredninger ekt, noe ogsa NVE har fulgt opp gjennom en mer eksplisitt henvisning til naturvern og
biodiversitet i den seneste veilederen til KU-programmet (Knudsen og Ruud (2011). Det er likevel ikke
gitt ps hvilken mate naturmangfoldloven og vanndirektivet far gjennomslag i hver enkelt
vannkraftssak som illustrert med OEDs innstilling i utvidelsen av Iveland kraftverk pd Serlandet
(Egeland & Jacobsen 2011).

Endringer { kunnskapsgrunnlagets rolle i vannkraftforvaltningen speiler o0gsé endringer i
miljediskursen. De farste miljetiltak som etter hvert ble palagt tiltakshaver 3 gjennomfere -
terskelbygging og tilsaing av steintipper - kan ses som et resultat av det klassiske naturvernets
gjennomslag hvor landskapsopplevelse og fiskeinteresser stod sentralt. Da miljgengasjementet
endret seg pa 1960- og 1970 tallet til ogsa 3 omfatte en interesse for vassdragsekologi basert pa
ekologiens inntog blant annet i forskningen, ble det strengere krav til en kunnskapsbasert utredning
av miljevirkninger av tiltak. Dette kan illustreres av den gradvise utviklingen mot en formalisering av
konsekvensutredninger. Den tiltakende politisering mellom vern og utbygging ferte videre til en
forvaltningsrivalisering mellom MD/DN og NVE/GED i forhaold til hvem som skulle ha ansvaret for &
gjennomfaere undersekelser og hvordan disse skulle vektlegges i den endelige beslutningsprosessen.
Hvorvidt det ekte fokuset pd en kunnskapsbasert forvaltning av vannkraftressursene har fert til at
interessekonfliktene knyttet til vannkraft har blitt mindre, kan man kun f3 svar pa ved 3 se pd konkrete
vannkraftssaker, slik vi skal gjere i det felgende. Men ferst skal vi presentere ordningen med
prevereglement, siden dette er utgangspunktet for Suldalsldgen caset.

3.3 Provereglement

P3 tross av at det gjennomferes kansekvensutredninger i forkant av at en konsesjonsbehandling, kan
det likevel gis pdlegg om etterundersekelser, for eksempel i form av et pravereglement, etter at
konsesjon er gitt. Dette pslegges som regel i tilfeller hvor mer kunnskap om konsekvenser av ulike
vannferingsniva er begrenset, noe som ofte kan veere tilfelle i eldre konsesjoner hvar miljekrav ikke har
blitt satt, eller der kunnskapsgrunnlaget er mangelfullt i forhold til miljevirkninger av ulike
vannferinger. Et prevereglement forstds som *(.) et manevreringsreglement som inkluderer ett eller
flere vilkdr av midlertidig karakter, vanligvis med en preveperiode pé 5 eller 10 &r." (Glover, Brittain og
Saltveit 2009:12). Et prevereglement er med andre ord et unntak fra normale reguleringskonsesjoner
gitt etter vassdragsreguleringsloven som inneholder faste allmenne vilkar:

Et fast sett med vilkar som omhandler drift av magasiner og overferingsanlegg er da nedfelt i
manevreringsreglementet, som en del av konsesjonen. Uten spesielle vilkar som omhandler
eksplisitt en kortere periode (preveperiode), kan ikke vilkérene endres pd 30 ar (uten at
regulanten selv vil seke om en frivillig endring eller at Staten vil benytte sin alminnelige
adgang til 8 endre enhver konsesjon). (Glover, Brittain og Saltveit 2009:12)
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Spesielle vilkdr handler videre som oftest om fisk eller vannkvalitet/ekologi. Malet med de
undersekelsene regulanten pdlegges 8 gjennomfare for 8 oppfylle de/det spesielle vilkaret som er gitt
i konsesjonen, er saledes 4 fa frem kunnskap som kan belyse effektene av endringer i vannfering
vassdraget mer grundig enn de undersekelsene som ble gjennomfart da kansesjonen ble gitt.

Selv om usikkerhet knyttet til miljekonsekvensene alltid vil veere tilstede nar et kansesjonsvedtak
fattes, kan man aldri ha uttemmende kunnskap om miljevirkningene. Det er "Som regel hensyn til fisk
og fisket som er hovedhensikten med 8 gjennomfere et prevereglement.” (Glover, Brittain og Saltveit
2008:12). At fisk ofte kan veere en utlesende arsak til at spesielle vilkar gis, viser at fisk har en spesiell
posisjon som ikke bare henger sammen med dens egen verdi, men i like stor grad speiler den posisjon
fisk og fiske har i den norske miljgforvaltning generelt, og i vannkraftforvaltningen spesielt. Som
Glover, Brittan og Saltveit pdpeker ble ardningen med pravereglement introdusert pa 1970-tallet. Som
vi allerede har vist var det andre halvdel av 1960-tallet og starten av 1970-tallet som markerte
institusjonaliseringen av naturvernet i Norge (Angell og Brekke 2011) hvor nettopp fiskeinteressene i
likhet med jaktinteressene fikk et gjennomslag i forvaltningen. Dette kan bety at de miljeinteresser
sam inkluderer fisk kan ha en sterre mulighet til 8 sikre seg et godt kunnskapsgrunnlag enn andre
miljeinteresser.
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4. Om caset Suldalslagen

| denne delen av rapporten problematiserer vi kunnskapens rolle i forhold til de interessekonfliktene som gjer seq
gjeldende i Suldalslagen. Selv om fokuset vil veere pa den konkrete prosessen knyttet til det 3 komme frem til et
nytt manaevreringsreglement for Suldalsldgen, er det nedvendig 8 ha med et historisk tilbakeblikk da tidligere
konflikter knyttet til sé vel laksen som til vannkraftreguleringen i Suldalsldgen har lagt rammene rungt
konteksten prosessen tar utgangspunkt i. . Vi ensker 8 se Suldalslagens historie i lys av ferst og fremst dens
betydning som lakseelv, beliggende i en kommune hvor ogsa vannkraft har hatt stor betydning for stedets
utvikling.

4.1 Et historisk tilbakeblikk

Laksefiske i Suldalsldgen har veert en viktig ressurs for Suldals lokalsamfunn gjennom arhundrer, men
Suldalslaksen har 0gsa veert gjenstand far konflikt. Dette har fremfor alt veert knyttet til rettighetene og tilgangen
til de beste fiskeplassene. P& 1200-tallet var det kirken som hadde de beste fiskerettene, representert gjennom
kannikene - med sete i Stavanger - og munkene pa Halsney som hadde monapol péd munningsfiske (Sylte 2008).
P3 1800-tallet var laksefiske i Suldalsldgen styrt av den engelske lakselorden Walter Archer. Da hans leiekontrakt
gikk ut etter 40 ar, i 1924, var det duket for en ny laksefeide. Striden gjaldt ferst og fremst det lukrative
munningsfiske. Den siste tvisten gikk helt til Hayesterett hvor Suldalsbendene tapte saken. Flere tidr med strid
ble avlast av at rederifamilien Sigvald Bergesen pd 1850-tallet kjepte opp aksjer i AS Sands laksefiske.

Konfliktene knuttet til laksefiske har ikke bare veert knyttet til rettigheter og tilgang til elven. Det har ogsa veert
knyttet til beskatningen av fiske. Da Archer pd 1880-tallet tok over leierettighetene til laksefiske i Suldalslagen
hadde bruk av kjerr og garn ved munningen fart til at lsksebestanden hadde blitt drastisk redusert (Sylte 2008).
Archer serget derfor for at slike fiskeredskaper ble forbudt. | felge Sulte sé Archer to store trusler for
Suldalslaksen. Den ene var beskatningen pa laks, den andre var vannkraft. Allerede rundt 1900 fantes det planer
om & bygge en demning ved utlepet av Suldalsvatnet og fere vannet fra Suldalsvatnet ned gjennom en tunnel til
Hylsfjorden. Det skulle likevel ta flere tiar fer Suldalsldgen ble gjenstand for regulering.

Suldalsldgen pavirkes i dag av to vannkraftreguleringer. Den ferste er Norsk Hydros utbygging av Reldal-Suldal
pd midten av 1960-tallet** Den andre er Ulla-Ferre reguleringen som blant annet farte til at vann fra
Suldalsvannet ble fert ned til Hylsfjorden, i stedet for ned Suldalsldgen som har sitt utlep i Sandsfjorden. En
demning ble bygget ved Suldalsosen og det er denne som i dag regulerer vannferingen i Suldalsldgen. Det var
Statskraftverkene som fikk konsesjon til 3 bygge Ulla-Farreverkene i 1974 med hjemmel i
vassdragsreguleringsloven. Reguleringen farte til at 3tte demninger ble bygget ps Dyraheio - fijellomrade mellom
Buykle og Suldal - som farte til etableringen av Norges sterste kunstige innsje, Bldsje. Da utbyggingen ble planlagt
stod valget mellom & overfere vann til Suldalsvatnet (som ligger i Suldal keammune) eller til Ferrebotn i
Jesenfjorden (som ligger nabokommunen Hjelmeland). Valget av Suldalsalternativet ville innebeere at
vannferingen { Suldalslégen ble regulert, og at vannkvaliteten ville bli endret siden vann ble overfert fra
Bldsjemagasinet og ned til Suldalsvannet. Farrealternativet var miljemessig sett mindre kontroversielt, men 0gsa
mindre lennsomt da det var mindre omfattende. P3 tross av at naturverninteresserte og fiellfolk protesterte mat
Ulla-Faerre-planene og Suldalsalternativet, gikk likevel Suldal kammunestyre enstemmig inn for utbyggingen i

** Denne requleringen innbar at vannferingen i Suldalsldgen ble endret pa grunn av at det blant annet ble oppfert en demning
ved Suldalsosen, Suldalsvannets utlep.
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Suldal 16. august 1972. Suldal kemmune og Hjelmeland kommune hadde da kammet frem til en gkonomisk avtale
der Hjelmeland kommune ble sikret en del av skatteinntekten pa tross av at Ferrealternativet - som ville
innebaere at kraftverk ble oppfert i Hjelmeland kommune - ikke ble valgt. | felge Sylte (2008) kan denne
beslutningen, lokalt gjennom kommunestyrevedtaket, forklares ut fra Suldal kommunes ekonomiske situasjon.
Kommunen hadde ved inngangen av 1870-tallet et synkende befolkningstall, hvor 13 % av befolkningen var over
70 &r (gjennomsnittet for aldersprognosen for de evrige kommunene i Rogaland var den gang pé 7 %) og
kommunens inntekter var lave.

NVE gikk i 1973 inn for det mest omfattende utbyggingsalternativet, et alternativ som senere 0gsd
Industridepartementet ga sin tilslutning til i 1974, og som senere ble vedtatt av Stortinget 13. juni 1974 med 114
mot 22 stemmer. Bade lokalt og i Stortingsdebatten ble konsekvensene for Suldalslaksens fremtid diskutert
dersom Suldalsalternativet ble valgt. Med henvisning til manglende kunnskap om hvar mye vann laksen behevde,
ble vannfaringen satt ps et forholdsvis heyt niva. Vedtaket om 3 velge Suldalsalternativet ferte derfor til at
Suldalslagen ble gjenstand far regulering slik Archer i sin tid hadde forutsett. Men i hvilken grad den endrede
vannfering pavirket den storvokste laksen i Lagen, og hvor mye vann som til en hver tid er nedvendig for at
laksestammen skal bevares, har veert gjenstand for debatt siden vedtaket ble fattet til i dag. Dette farer oss frem
til Laksefarsterkningsprosjektet og prosessen om & endre manevreringsreglementet for Suldalslagen.

1988:
1974- Statkraft

d
Ulla Farre Sssgn:é 1990:

far kon- Fae LFS1

1998: LFS
1995. av-sluttes
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Figur 3 Tidslinje for requlering av vannfaringen i Suldalslagen

42 Kunnskapsproduksjonen i Suldal: Lakseforsterkningsprosjektet i Suldalslagen

To &r etter at Ulla-Ferrereguleringen var ferdig utbygget sendte Statkraft en seknad (1988) til NVE om & f3 preve
ut nye vannferinger i Suldalsldgen for 8 komme frem til et kunnskapsbasert grunnlag for et forslag for
pravereglement. Bakgrunnen for Statkrafts seknad (1988) var nettopp, som beskrevet over, at man i Ulla-Farre
konsesjonen fastsatte en hey vannfering i Suldalsladgen da man ikke ansad at man hadde nok kunnskap am hvor
muye vann laksen behavde far & sikre dens levevilkar. P8 mange mater kan man si at Stortingets vedtak i forhold til
vannferingen i Suldalslagen praktiserte hva man kan kalle et "fere-var'-prinsipp - et prinsipp som i dag er nedfelt
i naturmangfoldloven av 2008.

| Glover, Brittain og Svaltveits (2009) gjennomgang av konsesjonen for Suldalslégen viser forfatterne at
konsesjonen, pd tross av at den ikke inneholdt et palegg om prevereglement, likevel dpnet opp for at
moderasjoner av den opprinnelige konsesjonen kunne gjeres i etterkant:
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| kansesjonsvilkarenes paragraf 21 star det at "Kongen kan fastsette ytterligere vilkar for 8 unngs eller
avbate skader pa naturen, ulemper for friluftslivet og skade far kulturverninteressene. Vilkdrene ma sta i
rimelig forhold til det som kan ventes oppnadd.” Dette gir for s3 vidt en klar mulighet for myndighetene til
3 pdlegge regulanten ytterligere vilkar som viser seq nedvendige for 3 bete pa miljeskader som skyldes
reguleringen og overfaringene, bl.a. pa laksestammen (Glover, Brittain & Saltveit 2009:18).

En slik endring ble foretatt ved kongelig res. 04.11.1883 hvor man apnet opp for & kjere Hylen kraftverk i de
perioder hvar det ble ansett 3 veere fare for flomskader { Suldalsladgen. Nar det derimot gjaldt prevereglement, var
det ikke myndighetene, men Statkraft selv som sekte om 3 f3 tillatelse til 3 gjennomfere pravereglementet for
Suldalsldgen (Glover, Brittan og Svaltveit 2009). Seknaden ble sendt i 1988 og ble innvilget i 1990. Formélet med
seknaden var at Statkraft ensket 3 preve ut ulike vannferinger for 8 kamme frem til i ferste omgang et
prevereglement ag pa grunnla av dette, et forslag til et nytt permanent manevreringsreglement som skulle ivareta
laksens vilkar og eke kraftproduksjonen. Innvilgningen av seknaden om & preve ut ulike vannfaringer dpnet blant
annet app for at Statkraft kunne kjere Hylen kraftverk ogsa om sommeren.

For & finne frem til et pravereglement ble det satt i gang flere forsknings- og utviklingsprosjekt i perioden 1890 til
1997, ledet av Lakseforsterkningsprosjektet i Suldalslagen (LFS). | den populaervitenskapelige boka om LFS, ble
formalet for prosjektet beskrevet pa felgende mate:

e Setje sekelys pa problemstillingar og utarbeide tilrddning om miljefaglege moment som bar leggjast til
grunn ved utarbeiding av nytt manevreringsreglement for Suldalslagen.

o Skaffe generell kunnskap om laksebiologi, forsuring og andre miljeeffektar av vassdragsreguleringar.

e Utvikle metadar for & styrkje laksestamma gjennam tiltak i elva som bade er ekologisk og ekonomisk
betre enn tidlegare, 0g & gjere fremlegg om korleis produksjonen av Suldalslagens naturlege
laksestamme kan optimailserast, slik at det blir eit attraktivt fiske med ein fangst som minst svarar til
gjennomsnittet dei siste 30 ara.

e Publisere resultata fré prosjektet i eigen rapportserie, og sette saman relevant kunnskap i ei eiga bok.*’

Utover at man skulle fd frem kunnskap om elveekologi og laksebiclogi, var en annen side av prosjektet at man
ensket 3 preve ut en ny samarbeidsmodell i arbeidet med forvaltning av vassdragsressursen "bygd pé
forpliktande deltaking fré bererte partar’ (H.Kaasa m.fl. 2000:8). Formalet med prosjektet ble saledes oppgitt 3
veere bade kunnskapsrelatert, samtidig som det skulle fungere konfliktdempende. For 8 oppfylle dette malet ble
et styre nedsatt i 1990 som ble ledet av Statkraft Engineering, et datterselskap av Statkraft. Dette skulle sikre at
styret ble ledet av en uavhengig part og ikke styrt direkte av requlanten (Statkraft), slik praksisen tradisjonelt er
0g har veert. Styret fra 1990 til 1994 bestod i tillegg av representanter fra NVE og Universitetet i Oslo. Etter hvert
kom ogsé Norges forskningsrad (forskningsprogrammet "Effektivt energisystem’) og Vassdragsregulantenes
forening (som senere gikk inn i Energiforsyningens fellesorganisasjon, EnFQ, né Energi Norge) med. Det samme
gjaldt Suldal elveeigarlag som ble med i styret i LFS | som observater. | den neste fasen av LFS ble styret
omorganisert. | LFS Il (1995-1998) gikk Universitetet i Oslo ut av styret, mens Direktoratet for naturforvaltning
(DN) og Glommens og Laagens Brukseierforening kom inn. B&de Suldal elveeigarlag og Suldal kommune hadde
observaterstatus i det nye styret.

% HKaasa m.fl. (2000) Suldalslsgen. Laks og kraft. Statkraft Grener as, s. 4
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Undersekelsene som ble utfert i regi av LFS | og Il resulterte i 49 fagrapporter om blant annet laksebiologi og
elveekologi, samt en populaervitenskapelig kunnskapsoppsummering. Kunnskapsgrunnlaget fra LFS er sdledes
omfattende. Likevel ferte ikke denne nye maten 3 organisere undersekelsene pa til at konfliktnivdet mellom de
ulike interessentene ble lavere. Dette ble kanstatert i den populeervitenskapelige boken som skulle oppsummere
forskningen og samarbeidet i drene 1990 til 1998:

| utgangspunktet var det ogsa einigheit om at fagkunnskap skulle vera berande for utviklinga av
prosjektinnhald og aktuelle laysingar. Sektorpolitiske omsyn, som i stor grad har dominert debatten i
slike saker her i landet, var det sdleis meininga 3 ta { arbeidet med malsetjingane for arbeidet og sjalvsagt
i den etterfelgjande debatten om praktisk bruk av prosjektresultata. | utgangspunktet visste ein at forsek
som delvis bygde pd andre avgjerdsprosessar enn det som har vare vanleg i mange ar, ville bli vanskeleg.
Det var derfor ei stor utfordring det fyrste styret for prosjektet tok pd seg; 3 etablere prosjektet i
spenningsfeltet mellom miljefagleg kompetanse, interessepolitikk og forvaltningsmakt.®

4.3 Provereglement, Statkrafts seknad og NVEs innstilling

LFS ble avlest av to prevereglement 1998-2000 og 2001-2003. Statkraft fikk ansvaret for gjennomferingen av
prevereglementene og dermed direkte styring over aktivitetene. Som vi har veert inne pa tidligere var et av
formalene med LFS at man skulle fa frem kunnskap som kunne gi et grunnlag for & foresla et prevereglement.
Likevel er det ikke dette som oppgis 3 vaere grunnen til at LFS prosjektet oppharte. | falge Statkraft var arsaken til
at LFS ble erstattet av to nye prevereglement at NVE mente at LFS-prosjektet blant annet ikke hadde fungert
tilstrekkelig p& grunn av uenighet i driftsutvalget.”’ Videre var det uenighet mellom forvaltningen - NVE p& den
ene siden og DN og Fylkesmannen i Rogaland ps den andre siden - og blant heringsinstansene om
vannfaringsniva. Dette farte til at OED besluttet, i seamarbeid med MD, NVE ag DN, at det skulle gjennomfares to
pravereglement av tre ars varighet.® DN ansket at det skulle gjennomfares to lengre prevereglement (fem pluss
fem &r) for 8 komme frem til et sikrere resultat, men dette ble avvist av NVE. Pravereglementene som ble
utarbeidet i samarbeid mellom DN og NVE ble vedtatt i kongelig res 20. mars 1998. Det nye omsekte
manavreringsreglementet skulle videre bygge pa resultater fra s3 vel LFS, som fra de to etterfelgende
prevereglementene.

| 2004 sendte Statkraft en seknad om et permanent manevreringsreglement for Suldalslégen. | seknaden
argumenterer Statkraft for at de averordnede mal myndigheten hadde satt for hva manavreringsreglement skulle
ivarets, var oppfylt:

Reglementet skal legge til rette for & ivareta vassdragets naturlige funksjoner og prosesser samt ivareta
regulantens behav far hey produksjon. Herunder skal falgende verdier/funksjoner vektlegges i sterst
mulig grad:

- biologi med vekt pa Suldalsldgens storvokste laksestamme

- flomsikkerhet

* neeringsutnyttelse og rekreasjon

*®H Kaasa m.fl. (2000) Suldalsldgen. Laks og kraft. Statkraft Grener as, s. 11.
° Statkraft (2004) Nytt manavreringsreglement for Suldalslégen. Seknadsrapport. Vedlegg til Statkrafts seknad, s. 10
28 ..

Ibid.
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- Ldgen som landskapselement
Reglementet skal videre ivareta allmennhetens og forvaltningens krav pa
innsyn/kontroll. Statkraft mener at det omsekte reglementet vil ivareta malene.”®

Som vi ser av punktene aver oppgis formalet med det omsekte manaevreringsreglementet 3 vaere at det ikke bare
skal ivareta den storvokste laksestammen, men 0gsa andre hensyn som flamsikring, naringshensyn, rekreasjon
og landskapshensuyn.

| falge Statkrafts seknadsdokumentet tar det omsekte reglementet "hensyn til fiskeoppgang, muligheten for fiske
0g evrige brukerinteressers behov."*. Det argumenteres videre for at det omsekte manevreringsalternativet er
faglig begrunnet ut ifra laksens behov: "Det omsekte manavreringsreglementet for Suldalslagen er faglig
begrunnet og vil ivareta Suldalslaksen og evrige brukerinteresser. Sammenlignet med tidligere
manevreringsreglement, vil manavreringen i henhold til omsakte alternativ gi bedre forhold for laksen.”' Samtidig
som Statkraft argumenterer for at de ivaretar alle disse hensyn, vises det 0gsa til at deres forslag til permanent
manevreringsreglement vil eke kraftproduksjonen sammenlignet med manaevreringsreglementet fra 1990:
"Reglementet vil 0gs3 legge til rette for en bedre utnyttelse av kraftpotensialet i vassdraget, og vil kunne gke den
arlige middelproduksjonen i Ulla-Farreverkene med 157 GWh. Den ekte produksjonen krever ingen nye inngrep.'*

Statkrafts omsekte manevreringsalternativ innebaerer i gjennomsnitt et lavere vannslipp enn bade
prevereglementet fra 1998-2000 og 2001-2003. | felge NVEs innstilling ville 1998-2000 reglementet gi en
produksjonsekning sammenlignet med 1990 ps 85 GWh, mens reglementet fra 2001-2003 ville gien
produksjonsekning pd 115 GWh. I innstillingen papeker NVE videre at Statkrafts omsekte alternativ ikke har vaert
prevd ut tidligere og saledes vil innebere "et fullskalaeksperiment i Suldalsldgen med vesentlig mindre vann enn
det som har veert utprevd i preveperiodene, selv om dette, faglig sett, kunne vaert spennende.”* | falge NVE er:

(..) virkningene av Statkrafts forslag generelt for usikre til at man kan gé inn for dette. Hensynet til
Suldalslaksen ma veie tyngst selv om det inneberer en noe mindre produksjonsekning. Dette er 0gsa en
oppfatning som deles av Suldal kommune som vil fr inntektene av en ev. skt kraftproduksjon.™

NVE anbefaler et manavreringsreglement som { produksjonsekning ligger midt mellom de to prevereglementene.
Videre *(...) anbefaler NVE at Hylen kraftstasjon far kjere fritt i sommerhalvaret, noe som ogsa gir rom for ekt
kraftproduksjon sett i forhold til tidligere reglement.”* NVEs innstilling er séledes i trdd med et av Statkrafts
hovedformal med seknaden som ble sendt om & preve ut ulike vannferinger i Suldalslagen; nemlig & kjere Hylen
kraftverk i sammermanedene. Blant haringsinstansene er det heller ingen som har reagert pad akkurat denne
endringen som ble godkjent i 1998.

Selv om NVE foreslar et manevreringsreglement som blant annet bygger pa resultatene fra de to tidligere
prevereglementene, samt fra undersekelser foretatt under LFS-perioden, betyr ikke dette at NVE er av den

% Statkraft (2004). Side 5.
0 Statkraft (2004),, side 3.
37 .

Ibid.
 bid.
? NVEs innstilling. s. 106.
*NVEs innstilling, s. 116.
 bid.
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oppfatning at kunnskapsgrunnlaget er tilfredsstillende: "l den omfattende informasjonsmengden som foreligger i
denne saken kan man finne argumenter for naer sagt et hvilket som helst reglement.”*® NVE viser her til at det
foreligger stor grad av faglig uenighet i det norske forskningsmiljeet i forhold til hvilke vannferinger som er til det
beste for storlaksstammen i Suldalslagen. Videre viser NVE til at det har veert vanskelig 3 evaluere
prevereglementene da en rekke forhold som ligger i og utenfar elven kan pavirke fiskebestanden utaver selve
vannferingen, slik som kalking, utsetting av fisk, bygging av laksetrapp, lakselus og fangstrestriksjoner.

NVE aversendte sin innstilling til OED i 2007 og saken ligger nd til behandling hos OED. Det siste
prevereglementet vil fungere frem til et vedtak er fattet i saken. Dette vil si at det siste prevereglementet, per
dags dato, har hatt en varighet pa mer enn ti ar.

* NVEs innstilling. s. 106.
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5. Suldalslagen - miljediskurs i endring?

Matstanden fra miljeverninteressene mot Ulla-Ferreutbyggingen var stor fer konsesjon ble gitt i 1974
Naturvernforbundet i Rogaland, som den gang hadde et lokallag i Suldal, engasjerte seq sterkt i saken. Til tross
for at vannferingen i Suldalsldgen ble satt pa et heyt niva i konsesjonen, ble valget av det mest omfattende
utbyggingsalternativet - som Suldalsalternativet representerte - oppfattet som at miljeverninteressene ble
averkjert til fordel for de ekonomiske interessene.” Striden mellom Ferrealternativet og Suldalsalternativet gjaldt
ikke bare den ekonomiske siden ved utbyggingen. | diskusjonene - s vel lokalt, som i Stortingsdebatten - ble
oppmerksomhet 0gsa viet Suldalslaksen. At man likevel valgte Suldalsalternativet speiles samtidig i de nasjonale
rammene for vannkraftforvaltning. Gjennom etableringen av Miljgverndepartementet to or tidligere, og
opprettelsen av Direktoratet for jakt, viltstell og ferskvannsfiske i 1864, hadde miljeinteressene fatt en egen
institusjonell forankring. Men dersom man bruker Ulla-Ferre utbyggingen som et eksempel ferte likevel ikke
institusjonaliseringen av miljeinteressene til at forvaltningen av vannkraftressursene kom til 8 endre seg i noen
sterre utstrekning. Som Angell og Brekke (2011) papeker fikk ikke Miljeverndepartementet ansvaret for Verneplan
for vassdrag, og deres innflytelse pa vassdragsvern og energipolitikken ble begrenset da dette omradet fortsatte
8 here inn under Industridepartementets, senere OEDs, ansvarsomrade.

Da kansesjonen ble gitt i 1974 til Statkraftverkene i forbindelse med deres seknad om Ulla-Ferre utbyggingen,
hadde konfliktene knyttet til requleringen av Mardelafossen noen ar tidligere fart til at motstanden mot store
vannkraftutbygginger hadde ekt. Engasjementet knyttet til Mardela handlet ikke bare om at ekologi hadde
kommet pa dagsorden som et argument mat stare vannkraftreguleringer. Det handlet 0gsa om at lokalsamfunn
markerte en motstand maot deres manglende invalvering i vannkraftutbygginger. | jubileumsmagasinet Statkraft
ga ut i forbindelse med 10-ars-markeringen av Ulla-Farre utbyggingen henvises det eksplisitt til at
Statkraftverkene hadde tatt leerdom av viktigheten av & involvere kommune i vannkraftutbyggingsplaner:

I Hjelmeland hadde man gledet seq til kraftutbygging i over 50 ar og var naturligvis skuffet da
Suldalsalternativet ble lansert. Her | det an til en strid mellom kammunene om val av alternativ. For
Statkraft hadde dette nylig skjedd i forbindelse med Eikesdal/Grytten i Romsdal, og man ansket ikke en
gjentakelse av problemene ("Mardela-aksjonen”). Over lang tid ble det bevisst satset pd 8 bygge opp en
allianse for & oppna enighet om Suldalsalternativet (2007:9).

Det er altsa ekt oppmerksomhet rundt viktigheten av allianser, snarere enn et gjennomslag for den tiltagende
miljebevisstheten som ser ut til 8 veere avgjerende for valg av utbyggingsalternativ. Som vi har omtalt tidligere
ble miljgkonsekvensene ansett som & ha vert sterst ved valg av Suldalsalternativet. Samtidig kan
vannferingsnivaet som i konsesjonen ble satt etter et “fere-var'-prinsipp - med begrunnelsen om at man hadde
for lite kunnskap om hvaor mye vann laksen behavde - ses som et resultat av at interessen for fisk og fiske
allerede under en lenger periode hadde en sterk posisjon i vannkraftforvaltningen. Denne pasisjonen ble senere
styrket ved at Suldalslagen fikk status som nasjonalt laksevassdrag i 2007 (St.prp. nr 32 2006-2007). P4 tross av
at vedtaket om nasjonale laksevassdrag ble fattet ferst etter at Statkraft sendte sin seknad, henviser s3 vel
Suldal kammune, som flere av rettighetshaverne i Suldalsldgen, NJFF Rogaland og Fylkesmannen i Rogaland til at
planene om at Suldalsldgen kunne bli et nasjonalt laksevassdrag burde gjenspeiles i det endelige
manavreringsreglementet. Statkraft pa sin side fokuserer pa at gjeldende regelverk er tilstrekkelig for & ivareta
laksens livsvilkdr og at en eventuell fremtidig status som nasjonalt laksevassdrag er unedvendig for & sikre
dette: "Det er ingen motsetning mellom Statkrafts omsekte reglement og miljeforvaltningens enske om &

¥ Intervju med Naturvernforbundet i Rogaland.
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inkludere Suldalsldgen i ordningen med NLV. Vi mener at laksen vil bli godt ivaretatt bade gjennom gjeldende
lover, det nye manevreringsreglementet og en framtidig forvaltningsplan i hht. vanndirektivet, og at det av den
grunn mener Statkraft at det ikke er nedvendig & inkludere vassdraget i ordningen™* Da NVE kom med sin
innstilling hadde imidlertid Suldalsldgen fatt status som nasjonalt laksevassdrag og Sandsfjorden som nasjonal
laksefjord. | innstillingen skriver NVE at dette innebeerer at "laks skal sikres en serlig beskyttelse” og videre at
"NVE har tatt konsekvensene av denne feringen” gjennom 3 legge til grunn den "kunnskap som er ervervet om
laks i vassdraget har man [NVE]sekt & forene miljeforholdene for de ulike livsstadiene”. *

| 2006 vedtok Norge 8 implementere EUs vanndirektiv gjennom vannforskriften.* Suldalslagen var imidlertid ikke
inkludert blant de pilotomradene hvor det skulle lages vannforvaltningsplaner i henhold til vannfarskriften.
Endringen i vannfarvaltningen som felge av Norges implementering av EUs Vanndirektiv har dermed sa langt ikke
pavirket prosessen med 8 komme frem til et nytt permanent manavreringsreglement, noe som 0gsa har blitt
bekreftet i intervjuene vi har hatt i denne casen.

Prosessen med & komme frem til et nytt manevreringsreglement for Suldalsldgen, startet lenge far
klimaargumentet ble vanlig 3 bruke som et argument for vannkraftproduksjonens viktighet. | Suldalslégen caset
har heller ikke klimaargumentet blitt brukt av regulanten - altsa Statkraft - i nevneverdig grad for 8 argumentere
for deres forslag til nytt permanent manevreringsreglement. Selv om Statkraft i seknaden (2004) nevner at en
produksjon pd 157 GWh blant annet tilsvarer et utslipp av 167.048 tonn CO; -ekvivalenter fra et moderne kullfyrt
kraftverk, er ikke klima et argument som finnes andre steder i seknaden.”' Blant heringene er det heller ingen som
nevner klimautfordringen som relevant for hvordan endringen av manaevreringsreglementet kan vurderes. |
heringsuttalelsen fra Fylkesmannen i Rogaland ses tvert imot klimautfordringen, gjennom at kraftproduksjonen
omtales som “fornybar’, som noe som star i konflikt med det 3 bedre forholdene for laksen:

Suldalslagen er fra naturens side sveert vannrik. Gjennomsnittlig avlep fra Suldalsvatnet var om lag 92
m3/s turegulert tilstand. Det var store variasjoner i vannfering, bdde innen ar og mellom ar. Vikan
dermed sl3 fast at vassdragets naturlige funksjoner og prosesser var preget av bade store vannmengder
og stor variasjon. Dette skal reglementet legge til rette for 6 ta vare pa. Samtidig er det sekers mal &
produsere mest mulig fornybar energi. Begge mal kan ikke nas fullt ut. Fastsettelsen av nytt reglement
mad derfor klargjere og vurdere om manevreringsreglementet kan balansere ulike behav og mal pa en
akseptabel mate™*

Den dable miljeutfordringen, mellom biadiversitet og klima som Fylkesmannens miljevernavdeling her implisitt
berarer, har ikke veert en tematikk som har veert leftet frem av de evrige heringsinstansene.

 Statkrafts kommentar til heringene, gjengitt i NVEs innstillingsdokument s. 78-78.

*NVEs innstilling, s. 117

“OForskrift om rammer for vannforvaltningen. Vedtatt ved kongelig resolusjon 15. desember 2006.
http://www.lovdata.no/for/sf/md/td-20061215-1446-0.html

* Statskraft seknad (2004), s. 44.

i Heringsuttalelse fra Fylkesmannen i Rogaland, gjengitt i NVEs innstillingsdokument s. 16.
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6. Kunnskapsgrunnlagets rolle prosessen

Kunnskapsgrunnlaget som ble lagt til grunn for NVESs innstilling om et nytt permanent manavreringsreglement for
Suldalsldgen er hovedsakelig basert pd undersekelser gjennomfert under Lakseforsterkingsprosjektet i
Suldalsldgen (LFS-prosjektet), de to etterfalgende prevereglementene, samt en undersekelse utfert av NINA.*. |
dette kapittelet skal vi se nermere pa relasjonen mellom hvordan kunnskapsgrunnlaget ble vurdert i prosessen
med & komme frem til et nytt manevreringsreglement, og samtidig hvilke styringsutfordringer denne prosessen
aktualiserer.

| felge Bjerkeng (2007) er kunnskapen om natur langt pa vei preget av de verdier som tillegges naturen. Mens
Bjerkeng hevder at institusjonaliseringen av naturvernet - gjennom blant annet opprettelsen av den maderne
naturforvaltningen - har fart til at det har blitt skapt en sammenheng mellom kunnskap og maket hvar
naturforvaltningen gjer krav pd 8 forvalte sannheten om naturens beste, ser vi imidlertid i caset Suldalslagen at
det snarere er snakk om to konkurrerende diskusjoner. Den ene har sitt utgangspunkt i lakseinteressene, og den
andre har sitt utgangspunkt i kraftinteressene slik det ogsa ble dokumentert i Egeland & Jacobsen (2011). P&
tross av at alle parter er opptatt av at fakta om hva som pavirker laksens levevilkar ber veere det viktigste
grunnlaget beslutningen om et nytt permanent manavreringsreglement skal bygge pg, er ikke de ulike
interessentene enige om hvilke undersekelser som skal legges til grunn; eller hvorvidt det eksisterende
kunnskapsgrunnlaget om vannferingen i Suldalslagen er tilstrekkelig for & fatte en beslutning. Saledes henger
konfliktene knyttet til kunnskapsgrunnlaget i Suldalsldgen pa den ene siden naert sammen med hvordan
organiseringen av undersekelsene ble giennomfert, og pd den andre siden hvordan disse undersekelsene senere
ble brukt i prosessen.

LFS prosessen vil her vies stor oppmerksomhet da denne har veert betydningsfull for alle informantene. Samtidig
er det viktig 3 pdpeke at de styringsutfordringer LFS prosjektet aktualiserer ma ses i lys av det konfliktnivaet
mellom kraftinteressene og lakseinteressene som hadde etablert seg allerede ved valget av Suldalsalternativet
pa 70-tallet.. | dette kapittelet skal vi se pad hvorvidt de undersekelser som har blitt gjennomfart i Suldalsldgen
under fremfor alt LFS, og senere under de to periodene med prevereglement, bidro til 8 skape en enighet om
hvilket vannferingsregime som var det beste.

6.1 Vurderingen av kunnskapsgrunnlaget

Troen pd at kunnskapsgrunnlaget kan - og ber - skilles fra interessekonflikter er et vesentlig aspekt som leftes
frem av de fleste informantene i caset Suldalslagen. Dette utgangspunktet var ogsa sentralt for prosjektlederen
for LFS. | felge ham var det et mdl at "det faglige skulle sta i sentrum, for 8 slippe de politisk vanskelige
problemstillingene”.* | falge prosjektlederen var det ikke et prablem at man hadde faglige uenigheter i LFS (noe vi
kommer tilbake til). For ham oppstod problemene farst nér det han opplevde som "andre interesser” kom inn og
preget diskusjonene. "Andre interesser” i denne sammenheng refererer til det prosjektlederen kaller en
"miljepolitiske agenda” som han opplevde at enkelte akterer i LFS-styret hadde. Dette synspunktet deles 0gsa av
navaerende vassdrags- og miljekoordinator i Statkraft Region Vest som satt i driftsutvalget for LFS. Slik han
oppfattet det skyldtes ikke konfliktene i og rundt LFS-prosjektet faglig uenighet. Snarere oppfattet han det slik at
serinteresser og forutinntatte holdninger til hva som var best for laksen blandet seq inn i diskusjonene.®

“NINA gjennomferte en undersekelse om konsekvensene av Statkrafts omsaekte reglement i 2004 pad oppdrag av AS Sands
laksefikse

“ Intervju med tidligere prosjektleder for LFS, 01.10.2010

* Intervju med miljekoordinator, Statkraft Region Vest, 21.08.2010.
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At ulike akterer kunne bruke de undersekelsene som ble gjennomfert for 3 fremme sine interesser kommer 0gsa
klart frem i NVEs innstilling. Her star det at: | den omfattende infarmasjonsmengden som foreligger i denne saken
kan man finne argumenter for nar sagt et hvilket som helst reglement.”*® Mens vassdrags- og miljgkoordinator i
Statkraft Region Vest er av den oppfatning at det var miljginteressene som hadde en agenda i Suldalslagen caset,
er de evrige heringsinstansene motsatt skeptisk til requlanten - Statkraft - sin agenda. Blant heringsinstansene
var det Rogaland NJFF som sterkest uttrykker en slik skepsis:

NJFF beklager at Statkraft SF dessverre synes relativt ensidig ha valgt 3 stette seq til de rappaortene som
‘passer best’ for det som Statkraft ensker med et nytt manevreringsreglement; nemlig 3 oke
produksjonen av kraft ved & kjere minimalt med vann gjennom Suldalsldgens naturlige lep. Denne
forskningen kan ha veert en sardeles god investering for Statkraft SF dersom de far gjennomslag for
forslaget sitt da kraftproduksjonen er beregnet til 6 eke med 157 GWh sett i forhold til 1880-regimet med
en ekning pd 28,8 mill. kroner som resultat. Vi har ikke problemer med 3 akseptere at Statkraft SFs
hovedmal er 3 produsere s mye kraft som mulig, men vi har problemer med 8 akseptere at Statkraft SF
skyver farskningen som de har finansiert foran seg som et miljealibi for 8 redusere vannferingen sé mye
som mulig pd bekostning av storlaksstammen i Suldalsldgen. Vi stoler pd at NVE klarer 8 se dette
forholdet tydeligere enn Statkraft SF."

NJFFs hovedkritikk mot Statkrafts seknad er at requlanten har sett bort fra de undersekelsene som de
miljefaglige etatene har brukt i deres heringsuttalelser, og som forevrig 0gsa er det kunnskapsgrunnlaget NVE
har referert til i sitt innstillingsdokument.

NVE kritiserte Statkraft indirekte for ikke & ha tatt hensyn til resultatene fra undersekelsene som ble gjennomfert
i forbindelse med de to prevereglementene ved  kalle Statkrafts omsekte manevreringsreglement for et
"fullskalaeksperiment’. Statkraft mener imidlertid at "Det foreligger i dag et solid grunnlag for beslutning om nytt
reglement"* NVE, p3 sin side henviser til OED som i et foredrag av 20. mars 1998 presiserte at seknaden om
endelig manevreringsreglement "blant annet skulle baseres pa resultatene fra de ulike prevereglementene.”*
Videre skriver NVE at Statkrafts omsekte alternativ ikke befinner seg innfor rammen av noen av disse to
alternativene. NVE farslar derfor i innstillingen et manevreringsreglement som befinner seg midt mellom de to
prevereglementene. Arsaken til at NVE velger & legge seg p dette vannfaringsnivdet oppgis 8 veere at man
gjennom prevereglementene har fatt testet effekter av bade litt mer vann (1998-2000) og litt mindre vann (2001-
2003), og det er i forhold til denne tolkningsrammen at Statkrafts omsekte manevreringsreglement ses som et
"storskala eksperiment”. Statkraft ps sin side hevder at faktagrunnlaget de a til grunn for sin seknad er basert pa
eksisterende kunnskap, 0g at deres forslag om vanniva sdledes er forsvarlig.”

Kritikken mot regulantens bruk av kunnskapsgrunnlaget ble ogsd fremhevet av tidligere leder for Suldal
Elveeierlag som selv var med i LFS styret etter at det ble besluttet at elveeierlaget skulle f3 en observaterstatus
(i lopet av LFS I). Men i motsetning til NJFF Rogaland, som stilte seq skeptisk til det meste av den forskning som
hadde foregédtt i regi av LFS, reagerte Elveeierlaget snarere pa at Statkraft Engineering, i fremfor alt den ferste

“® NVESs innstilling. s. 106.

W Norges jeger- og fiskeforbund, Rogaland. Uttalelse gitt i brev til NVE 02.02.2005, gjengitt i NVEs innstillingsdokument side
40.

*® Statkraft (2004) Nytt manevreringsreglement for Suldalsldgen. Seknadsrapport. Vedleqg til Statkrafts seknad, side 3.
*“NVESs innstilling, side 102.

0 Intervju med prosjektleder Statkraft, 08.11.2010
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fasen av LFS, gjenga forskningsresultater pa en, slik de opplevde det, selektiv mate. | falge elveeierlaget ble ikke
resultatene av forskningen som kunne veere negativt for kraftproduksjonen presentert pad meter i LFS I.
Elveeierlaget er sdledes av den oppfatning at det fantes undersekelser som ble gjennomfert i perioden 1990 til
1998 som var verdifulle i forhaold til 8 belyse hvilke forhold som pavirket laksen, men at prablemet bestod i at den
forskningen som ble laftet frem av prosjektlederen for LFS var den som stettet opp om regulantens interesse.

Selv om de fleste heringsinstansene er skeptiske til sa vel Statkraft Engineerings gjengivelse av forskningen i
LFS, som til det kunnskapsgrunnlaget Statkraft [a til grunn i sin seknad, betyr ikke dette at heringsinstansene var
enige om hvilke undersekelser som burde legges til grunn for at laksens livsvilkar best ble ivaretatt. Dette har
blant annet 3 gjere med at de ulike lakseinteressentene, 0gsa lokalt, har ulike preferanser, noe som 0gsa
gjenspeiles i deres ulike syn pd NVEs innstilling. Mens Suldal Elveeierlag var forneyd med den
vannferingsregimet NVE foreslo, blant annet fordi NVE la seg pa et vannferingsniva som ligger midt mellom de to
prevereglementene, ansket AS Sands laksefiske et hayere vannferingsniva.

P3 tross av at kunnskapsgrunnlaget har veert gjenstand for interessekanflikter, hevder NVE at resultatene fra
forsknings- og utredningsprosjektene i LFS, s& vel som de etterfelgende to prevereglementene (1998-2000, 2001-
2003) har veert viktig fordi man na vet mer om hvilke forhold som pévirker laksens vilkar. Likevel henviser NVE til
at det har veert diskusjoner ogsa mellom NVE og DN om lengden pa prevereglementene i forhold til hva som ville
veere tilstrekkelig for & kunne fatte en kunnskapsbasert avgjerelse. DN ensket blant annet, i likhet med
Fylkesmannen i Rogalands miljevernavdeling, at prevereglementene skulle ha en varighet av 5+5 dr, i stedet for
3+3 ar, slik at man hadde mulighet til 3 f3 frem data.

LFS-perioden, og tiden med de etterfalgende to pravereglement, var ikke bare preget av interessekonflikter, den
var 0gsa preget av faglig uenighet mellom forskningsmiljgene. Flere av informantene mente at slik uenighet kunne
veere positivt i den forstand at faglig uenighet ogsd kan ses som et vilkar for 8 fd et bedre faglig
kunnskapsgrunnlag. En av de informantene som fremhevet dette var en av saksbehandler ved NVE.”' Da
malsetningen med LFS, i falge saksbehandleren, samt prosjektlederen far LFS, heller ikke var 8 komme frem til et
reglement, men snarer 8 komme frem til et grunnlag for et prevereglement, ble uenigheten forskerne imellom sett
pd som uproblematisk. NVEs innstilling er basert pa resultater fra LFS, men ogsa fra prevereglementene og en
undersekelse NINA gjennomferte i 2004 som belyser konsekvensene for laksestammen av Statskrafts omsekte
reglement.” | og med at talkning og vurdering av de faglige utredningene videre ble foretatt av saksbehandlere
ved NVE som selv har en bakgrunn som fiskebiologer, hevder saksbehandleren at den vurdering som NVE la til
grunn i deres innstillingsdokument, er faglig forsvarlig.

6.2 Styringsutfordringer

P3 tross av at malet med all vannkraftforvaltning er at beslutningene skal vaere kunnskapsbaserte, hevdet en
tidligere miljeradgiver i Suldal, som selv var involvert i LFS prosjektet, at 0ogsa andre faktarer som psykologi,
samhandling, kommunikasjon og maktstrukturer pdvirker beslutningsprosessen. Makt i denne sammenheng
relateres her ikke bare til Statkrafts rolle i prosessen (eke kraftpraduksjonen), men ogsé til NVEs mandat (eke
kraftproduksjonen) og politikerne i kommunen (ke kommunens inntekter). De sterke ekonomiske driverne kan
dermed ikke ses lasrevet fra hva det ble forsket p3, hvilke resultater som ble presentert, og hvilke konklusjoner

** NVEs innstillingsdokument
** NVEs innstillingsdokument
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som ble trukket av forskningsresultatene. Maktperspektivet brukes her som en av forklaringen pa hvorfor det
kunnskapsgrunnlaget som kom som et resultat av aktivitetene i LFS ikke fikk den legitimitet blant alle akterer
som gjorde at man kunne komme frem til en enighet om hvor mye vann som ville vaere nok for laksens levekar.
Kritikken flere av akterene reiser maot forskningen i Suldalslagen, rettes altsd ikke mot idealet om at endringen av
manaevreringsreglementet for Suldalsldgen ber veere kunnskapsbasert. Snarere retter kritikken seg mot hvardan
slike kunnskapsprosjekter styres i forhold til organisering (prosjektledelse, ansvarsfardeling, involvering og
kommunikasjon) og i forhold behovet for en formalsavklaring.

6.2.1 Om organiseringen og spersmalet om tillitt

En hovedkritikk som ble rettet mot LFS var hvordan ledelsen av prosjektet ble fremstilt. Selv om Statkraft ikke
selv ledet dette prosjektet da prosjektleder og sekretariat for LFS ble agt til Statkraft Engineering, var det ingen
av akterene lokalt eller regionalt som oppfattet at dette utgjorde en forskjell i praksis. Snarere opplevdes LFS
prosjektet som et prosjekt hvor Statkraft var prosjektleder, og dermed hvor kraftinteressene styrte hvilke
undersekelser som skulle giennomfares og hvilke forskningsresultater som ble sett psd som de mest sentrale.
Miljevernavdelingen ved Fylkesmannen i Rogaland, som var med i starten av LFS-prosjektet fer DN kom inn i
bildet, var en av de akterene som var svaert kritisk il Statkraft Engineerings rolle i prosjektet. Arsaken til dette var
at saksbehandlerne her mente at det var uheldig at et heleid datterselskap av Statkraft, som 0gsa var de som
finansierte det meste av farskning, samtidig skulle bestemme hva det skulle forskes pa. Dette medfarte at tilliten
til forskningen ble svekket.”

En annen kritikk som ble fremfert er mot forskningens habilitet og regulantens mulighet til 8 styre denne. P3 den
ene siden retter denne kritikken seg mot det tradisjonelle systemet hvar regulanten finansierer undersekelser og
sdledes 0gsa velger ut hvem som skal gjennomfere disse. Fylkesmannen i Rogaland mente blant annet at
regulantens ansvar for kunnskapsproduksjonen generelt er problematisk. | deres heringsuttalelse til Statkrafts
seknad fra 2004 hevder de:
| felge seknaden ligger malformuleringene til grunn for anbefalingene i forskningsinstitusjonenes
sluttrapporter. Statkraft har dermed bedt forskerne om & ta hensyn til bade naturlige prosesser og
kraftproduksjon i sine anbefalinger. Anbefalingene gitt av de ulike forskerne er derfor ikke verdinaytrale, men
er i ulik grad bundet opp av Statkrafts enske om hag kraftproduksjon.™

Denne kritikken ble ogsd tatt opp av flere heringsinstanser i forhold til LFS-prosjektet. Den tidligere
miljeradgiveren i Suldal kemmune forteller at han var skeptisk til mye av den forskningen som var utfert av et av
de engasjerte forskningsmiljgene i Suldalsldgen.” Arsaken til dette var at han opplevde at denne forskningen var
tilpasset Statkrafts interesser pa tross av at dette var ledet av Statkraft Engineering: “Jo mindre vann jo bedre),
ble na@rmest et mantra etter hvert”. NVE pdpeker at det er et generelt problem at de miljginteressene som det ikke
er et engasjement knyttet til, kan komme i bakgrunnen: "De prosjektene som ikke er gunstige for alle parter, har
ikke nedvendigvis et talerer."®

P3d den andre siden fremhever flere av informantene at flere forskningsmilje selv har bidratt til 3 undergrave sin
neytralitet ved at de i for stor grad har tilpasset seq oppdragsgiverens agenda. Den tidligere lederen for

>3 Intervju med miljevernavdelingen Fylkesmannen i Rogaland 07.10.2010.

o Heringsuttalelse fra Fylkesmannen i Rogaland, gjengitt i NVEs innstillingsdokument s. 15.
> Intervju tidligere miljeradgiver i Suldal kommune 05.710.2010

% Intervju med saksbehandlere i NVE, 26.11.2010
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elveeierlaget mente at et av hovedproblemene var at forskere ved forskningsinstitusjoner som tidligere hadde
veert statlig finansiert, nd skulle finansiere sine egne stillinger gjennom & f3 eksterne oppdrag.”’ Elveeierlaget
opplevde at dette pavirket enkelte av forskerne til 8 kamme frem til et resultat som var gunstige for Statkraft slik
at de dermed kunne sikre seq nye forskningsoppdrag i fremtiden.”®

Mistroen maot det kunnskapsgrunnlaget Statkraft la til grunn for sitt omsekte manevreringsreglement ledet til at
AS Sands laksefiske valgte 3 finansiere en ny undersekelse - et oppdrag NINA fikk i 2004 - en undersekelse som
forevrig 0gsd NVE henviste til i deres innstillingsdokument. P3 spersmal om ikke en slik undersekelse kunne
metes med samme mistro som de undersekelsene Statkraft hadde finansiert, svarer AS Sands laksefiske at det
hadde veert enskelige 8 ha et uavhengig forskningsrad som organiserte forskningen slik at man kan unnga en
eventuell gjensidig mistro. Selv om en slik uavhengighet blant annet hadde veert et av formalene med LFS-
prosjektet, ser vi at flere av haringsinstansene ikke oppfattet dette slik.

At Statkraft har en interesse i 8 eke kraftproduksjonen er det ingen av heringsinstansene som reagerer pa.
Kritikken som rettes mot prosessen gar saledes pa den rolle Statkraft har hatt i arganiseringen av forsknings- og
utredningsprosjektene hvaor lakseinteressene ikke opplever 8 ha hatt en reell pavirkning. Mens Statkrafts
prosjektleder, som hadde ansvaret for 8 gjennomfere pravereglementene fra 1998 til og med 2003, mente at en av
arsakene til at man ikke hadde et fokus pa 3 komme frem til et reglement for Suldalsldgen blant annet skyldtes en
manglende direkte styring fra Statkrafts side, samt uenighet mellom forskningsmiljgene, er NJFF Rogaland og AS
Sands laksefiske av en annen oppfatning. Selv om NJFF Rogaland og AS Sands laksefiske synes at deler av
forskning fra LFS var verdifull, rettes deres kritikk seq mot at en kraftprodusent skal lede et prosjekt hvor fokuset
i falge dem skulle veere pa laksens vilkar, og ikke pd kraftproduksjonen. P3 tross av at kritikk ogsa rettes mot
enkelte av fagrappartene som ble publisert under LFS-perioden, rettes kritikken hovedsakelig mot organiseringen
0g styringen av denne, heller enn maot undersekelsene i seq selv ut ifra mistanken om forskningens manglende
habilitet.

6.2.2 Malet med forskningen

Det er knyttet en tydelig konflikt til hva som var, men 0gsa hva som burde vaere, formalet med de undersekelsene
som ble gjennomfert i regi av LFS. | denne konflikten star lakseinteressentene mat regulanten. Mens Statkraft, i
felge deres seknad (2004), bdde var opptatt av 3 ta vare pd storlaksstammen i Suldalsldgen samtidig som
kraftproduksjonen skulle ekes, var heringsinstansene primaert opptatt av storlaksens livsvilkar.

Flere av akterene understrekte at forskningen i sterre grad skulle vaere mer malrettet i forhold til 3 f3 frem
kunnskap om hvor mye vann som ville vaere nadvendig for 3 bevare storlaksen. | felge Statkrafts prosjektleder,
som tok over ansvaret for gjennomferingen av prevereglementene etter LFS-perioden, var det et problem at
malsettingen for LFS var uklar: "Det ligger i navnet - Lakseforsterkningsprosjektet - det sier ingen verdens ting
om at vi skal ha et nytt manevreringsreglement.” Men, som vi har veert inne pa tidligere, hevder prosjektleder for
LFS og NVEs saksbehandlere at dette heller ikke var formdlet med LFS. | falge dem skulle LFS kun legge et
grunnlag for et prevereglement.

! Intervju med Mo Laksegard og leder av Suldal Reiselivslag, 22.08.2010
* Intervju med tidligere leder av Suldalsldgen Elveigarlag, 22.08.2010
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Kanflikten knyttet til hva som skulle vaere malet med sd vel LFS som med prevereglementene tas 0gsa opp
heringsuttalelsen fra Fylkesmannen i Rogaland. Her framstilles formalsuklarheten som et uttrykk for en
interessekonflikt:

Siden stor kraftproduksjon gir lite vann i elva og omvendt, er det en dpenbar interessekanflikt mellom ensket
om heg kraftproduksjon og ivaretakelse av vassdragets naturlige prosesser. Denne problemstillingen er i liten
grad diskutert i seknaden.™

Andre heringsinstanser trekker frem manglende styring i forhold til hva det ble forsket ps, og manglende
koordinering av de ulike farskningsresultatene som et problem. | motsetning til NVE og DN, som understreker at
forskningen aldri vil veere uttemmende, og at strid om forskningsresultater er det som bringer forskningen videre,
gir ordfereren uttrykk for en frustrasjon over at forskningen ikke kom frem til ett svar:

Som palitiker er du jo opptatt av at du skal ha svar pa et eller annet. Du skal ikke bare ha nye spersmal og to-
tre sider med nye prosjekter som du i tillegg skal vaere med 8 betale for.*

For denne infarmanten var det sdledes ikke et problem at spersmal om hvordan kammunen skal stille seq til
endringen av manaevreringsreglement blir gjenstand for politisk debatt i et kommunestyre hvor man har ulike
interesser. Prablemet, slik ordfereren ser det, er snarere at vilkdrene for 3 gjere en interesseavveining pa
grunnlag av tydelige forskningsresultater, ikke opplevdes & veere tilstede i denne konkrete saken. Videre
opplevde ordfereren at det var vanskelig & ta stilling til flere av forskningsresultatenes gyldighet, selv i de
tilfellene hvar man hadde tydelige resultat, da kunnskapen om hva som pavirker laksens livsvilkar har endret seg
fra 1990 og frem til i dag. Tilgjengelig fagkunnskap om kalking og fiskeutsetting brukes her som et eksempel ps
den endrede kunnskapsstatusen.

6.2.3 Lokal aksept og erfaringsbasert kunnskap

En av ideene med LFS var at man skulle sikre en bredere forankring av kunnskapsgrunnlaget hos de bererte
interessentene i Suldal. Flere av de akterene vi har intervjuet opplevde imidlertid at det var vanskelig 3 3 til en
god dialog mellom partene i LFS styret. Arsaken til dette oppgis & vaere flere. For det farste reagerte flere pd at
prosjektet var ledet av Statkraft Engineering som for de evrige akterene (bdde de som var med i styret, og de
andre heringsinstansene lokalt som ikke var med) opplevdes som ensbetydende med Statkraft. Videre var et
viktig utgangspunkt for LFS at det skulle fa frem et salid faglig grunnlag som et nytt manevreringsreglement etter
hvert kunne ta utgangspunkt i. Den erfaringsbaserte kunnskapen til elveeierlaget fikk dermed en uklar rolle i
prosessen. Selv om elveeierlaget var med i styret, opplevde de ikke at deres kunnskap om elven ble tillagt vekt i
prosessen. Tidligere leder for elveeierlaget som etter hvert ble med styret for LFS, opplevde at deres synspunkter
ble lyttet til, men samtidig at det var vanskelig & fd gjennomslag for deres egen kunnskap om laksens vilkar: "Ja, vi
fikk jo lov & vaere med & hare pd 0g uttale 0ss 0gsa, men de forstod som regel ikke hva jeg sa."®' Arsaken til dette
kan pa den ene siden veere de avrige akterenes syn pa viktigheten av 3 fokusere pa forskningsbasert kunnskap,
men det kan 0gsa ha 3 gjere med at de ulike akterene i styret representerte motstridende interesser.

> Heringsuttalelsen fra Fylkesmannen { Rogaland, gjengitt i NVEs heringsdokument s. 15.
0 Intervju med ordfereren i Suldal kammune, 04.10.2010.
° Intervju med en tidligere leder av Suldal elveeierlag. 21.08.2010.
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De ulike interessene i LFS styret ferte blant annet til at det gjennom hele LFS perioden eksisterte en konflikt om
for eksempel hvorvidt temperatur pavirker smoltalderen og oppvekstforholdene. | disse diskusjonene opplevde
elveeierlaget at kunnskap som var basert pd minner om vannfaring fra perioden far regulering, egne erfaringer og
"sunt bondevett’, ikke passet inn i den vitenskapelige forskningen i Suldalslagen.

| en analyse av prosessen knyttet til endringen av manevreringsreglementet for Laudal kraftverk - et kraftverk
som drives av Agder Energi AS og som ligger i Mandalsvassdraget pd Serlandet - ble det tydelig at elveeierlagets
engasjement og kunnskap om Mandalsvassdraget og andre laksevassdrag gjorde at elveeierlaget fikk en sentral
rolle i prosessen (Egeland & Jacobsen 2011). Dette ser ikke ut til  ha veert tilfelle i Suldalslég-caset. En av
arsakene til dette er likevel ikke nedvendigvis bare & finne i den betydning erfaringsbasert kunnskap har. Det kan
0gsd ha & gjere med det forholdet at lakseinteressene i Suldalslagen ikke var samlet i en interesse, slik tilfellet
var i Mandalsvassdraget.

6.2.4 Statkraft tar feringen

Perioden med pravereglement som avleste LFS prosjektet ble opplevd som mindre konfliktfylt. Dette betyr ikke at
det var enighet lokalt eller regionalt om nivaet pa vannferingene som ble testet ut, men dialogen med Statkraft -
som nd hadde tatt direkte styring med gjennomferingen av prosjektet - blir av de fleste heringsinstansene
beskrevet som bedre. Prosjektlederen som tok over ansvaret for gjennomfering av prevereglementene etter at
disse ble fastsatt av NVE, mener at arsaken til endringen er flere. For det ferste anbefalte DN pa grunnlag av
erfaringene fra LFS at Statkraft gikk inn og tok en sterkere styring. Arsaken til dette var at man hapet at dette
kunne lede til en mer effektiv dialog mellom myndigheten og Statkraft. For det andre ensket Statkraft selv 3 ta
mer direkte styring da de oppfattet at LFS-prosjektet hadde veert preget av for store konflikter mellom
forskningsmiljeer, og mellom myndighetene (DN og NVE i forhold til varigheten av prevereglementene).

P3 tross av at konfliktnivaet na ble lavere opplevde den nye prosjektlederen, da Statkraft tok over ansvaret, at
arven fra LFS-perioden til en viss grad kom til 8 prege den videre prosessen. Dette bekreftes av
heringsuttalelsene fra flere av de lokale og regionale akterene. Prosjektlederen tror at noen av disse konfliktene
kunne veert unngatt gjennom & velge ett forskningsmilje som har star tillitt blant flere aktarer. Alta nevnes her
som et eksempel hvor NINA gjennomferte alle undersekelser, og hvor manevreringsreglementet kom raskt pa
plass. Prosjektlederen for LFS er derimot av den formening at man ma se konfliktene i LFS mer som et resultat av
de konfliktlinjene som hadde blitt etablert allerede i forbindelse med valget av Suldalsalternativet i 1974.
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1. Konklusjon

| denne rapporten har vi sett neermere pa hvilken rolle kunnskapsgrunnlaget har spilt i prosessen som farte frem
til NVEs innstilling om et nytt permanent manavreringsreglement for Suldalsldgen. LFS har her blitt viet spesiell
oppmerksomhet da dette prosjektet, gjennom 8 fokusere pa ekt involvering og ved 3 sette faglige utredninger i
sentrum, skulle redusere det konfliktnivdet som allerede var etablert siden debatten rundt Suldalsalternativet pd
1970-tallet.. Videre har LFS prosjektet veert sentralt 0gsa for perioden med de etterfalgende prevereglementene
da de allerede etablerte kanfliktlinjene t ble forsterket og i noen grad viderefert til perioden som etterfulgte
(prevereglementene 1998-2000 og 2001-2003).

| rapporten har vi videre vist at miljefaglige undersekelser spiller en sentral rolle i norsk vannkraftforvaltning. Som
var studie av to vannkraftprosesser pa Serlandet peker pg, kan imidlertid interesseavveiningen som gjeres av
ulike interessenter i hver enkelt vannkraftssak pavirke bdde de krav som stilles til hvilke undersekelser som skal
giennomfares, og videre hvilken legitimitet undersekelsene far blant de ssmme interessentene (Egeland &
Jacobsen 2011) I denne rapporten har vi ensket 8 forfelge denne problemstillingen gjennom eksplisitt 3 se p3
hvilken rolle kunnskapsgrunnlaget har spilt i prosessen knyttet til endringen av manevreringsreglementet for
Suldalslagen. Dette er et case hvor man har hatt omfattende forskningsprosjekt med etterfelgende
prevereglement over en periode pa til semmen 14 ar.

Vibegynte rapporten med 3 sette kunnskapsgrunnlagets rolle i vannkraftforvaltning inn i en bredere kontekst.
Malet var 8 se pa endringer i miljediskursen over tid, fra & inkludere vern av landskap, fiske 0g ekosystemet, til
0gsa 8 inkludere klimautfordringen. Et av idealene i norsk vannkraftforvaltning er at beslutninger skal fattes pa
grunnlag av faglige vurderinger av konsekvenser av et tiltak. Prinsippet om kunnskapsbasert forvaltningspraksis
stér sterkt (Knudsen & Ruud 2011). Men kravene til hvilke undersekelser som kreves, fremfor alt de
undersekelsene som skal belyse de miljefaglige kansekvensene, har endret seg over tid. Som vi har beskrevet i
denne rapporten pavirket endringer i den allmenne miljediskursen, nasjonalt og internasjonalt, hvilke miljekrav
som har blitt stilt { vannkraftkonsesjaner. | takt med at miljehensyn har blitt institusjonalisert pd myndighetsniva
sd vel som i farvaltningen, har 0gsa kravene til miljefaglige undersekelser som skal gjennomfares i
vannkraftforvaltning endret seq. Dette ble fremfaor alt synlig med opprettelsen av KU-systemet hvor krav til
miljeundersekelser stilles, men hvor innholdet og rammene for slike undersekelser ikke er definert (omfang, grad
av feltarbeid osv.). Samtidig som milje tilsynelatende star heyere pé den politiske dagsorden i dag, ser vi 0gsa at
kampen mellom sektorpolitiske interesser - spesielt mellom energi- og miljgmyndighetene - gjer at sparsmalet
om hvilke miljghensyn som skal tas ofte blir gjenstand for en kamp i hver enkelt vannkraftssak. Suldalsldgen er et
interessant eksempel pa at sd vel miljgkravene generelt, og fokuset pa laksens vilkar spesielt, har fatt en mer
sentral rolle i norsk vannkraftforvaltning hvar nettopp kravet til bedre dokumentasjon av miljekonsekvenser har
stétt sentralt. Her er fremfor alt Lakseforsterkingsprosjektet for Suldalsldgen (LFS) et godt eksempel. At den
erfaringsbaserte kunnskapen ikke fikk s3 stort gjennomslag i denne prosessen, forsterker dette inntrykket.

Vi har 0gsa sett videre pa kunnskapsgrunnlagets rolle i selve prosessen som ferte frem til at NVEs innstilling om
endret manavreringsreglement i Suldalslagen ble lagt pa et nivd som i produksjonsekning ligger midt mellom de
to prevereglementene. | denne gjennomgangen sa Vi for det ferste pd hvordan kunnskapsgrunnlaget ble vurdert
av de ulike interessentene, og av NVE. For det andre belyste vi gjiennomgangen av mulige arsaker til hvorfor
kunnskapsgrunnlaget ble tema far diskusjon og mistro.

PROSJEKTNR RAPPORTNR VERSJON
12X67510 TRAT222 1 30av 39



31

SINTEF

Som vi har beskrevet, representerte Lakseforsterkingsprosjektet i Suldalsldgen (LFS) en ny mate & organisere
kunnskapsproduksjonen pad gjennom at blant annet flere bererte parter skulle involveres. Samtidig skulle
prosjektet, gjennom & fokusere pd forskningsresultater, gi et bredere grunnlag for 8 komme frem til et forslag om
et prevereglement. Som analysen har vist skapte ikke denne nye samarbeidskonstellasjonen mindre konflikter
mellom "(.) miljefagleg kompetanse, interessepolitikk og forvaltningsmakt™® i Suldalsldgen. Selv om alle
heringsinstansene var opptatt av at endringen av manavreringsreglementet skulle ta utgangspunkt i en faglig
tilng@rming, klarte ikke LFS prosjektet 3 minske interessekonfliktene. Mange kritiserte Statkraft Engineering for
selektiv bruk av forskningsresultatene. Denne kritikken fremfares 0gsd mot Statkrafts seknad (2004).
Kunnskapsgrunnlaget ble derfor ps mange mater en brikke i dragkampen mellom interessene pa tross av at alle
bererte parter var opptatt av at nettopp undersekelsene skulle fungere som en objektiv plattform som
beslutningen om & endre manaevreringsreglementet skulle basere seg pa.

Arsaken til at kunnskapsgrunnlaget ikke fikk den brede legitimitet blant de ulike interessentene i prosessen ser
ut til 8 skyldes to faktorer:

1. Uklarhet om formalet med LFS og pravereglementet
2. En organisasjonsform som bidro til manglende tillitt

For det ferste peker analysen pd et problem som knytter seq til formdlet med s3d vel LFS, som med de
etterfelgende prevereglementene. Mens Statkraft ensket at disse undersekelsene skulle gi svar pa hvor mye
kraft de kunne produsere, var ikke dette en problemstilling som ble delt av de evrige akterene. Haringsinstansene
ensket pa sin side et kunnskapsgrunnlag som tok hensyn til og prioriterte storlaksens livsvilkar. Kraftinteressene
hadde ingen legitimitet i denne sammenheng. Men det var ikke kun formalet for prevereglementet som det ble
rettet kritikk mat. Flere av heringsinstansene opplevde o0gsd at det var vanskelig & forholde seg til
forskningsresultater som var flertydige. Men som vi har sett, deles ikke dette synet av alle. NVE var for eksempel
pa sin side opptatt av at faglig uenighet er sentralt for 3 kunne f3 frem et best mulig kunnskapsgrunnlag.

For det andre var valget av Statkraft Engineering som prosjektleder for LFS 0gsa uheldig. Samtlige
heringsinstanser oppfattet at dette var det samme som at reqgulanten indirekte styrte forskningen gjennom hvilke
tema det ble forsket p3, hvordan forskningsresultatene ble tolket og hvilke forskningsresultat som ble gjengitt.
Kritikken mot organiseringen av LFS prosjektet peker pa en betydelig styringsutfordring i forhold til hvordan man
skal arganisere forsknings- og utredningsprosjekter. Pa tross av at konfliktnivaet virket til 8 bli lavere etter at
Statkraft selv tok over prosjektledelsen i 1997 slik at regulantens rolle ble tydeligere, ferte ikke dette til at
interessekonfliktene oppherte.

Miljefaglige undersekelser er ett av de viktigste virkemidlene for 3 integrere miljghensyn i vannkraftssaker. Men
dette krever at slike undersekelser organiseres pa en mate som har en legitimitet blant de involverte akterer.
Prosessen i Suldalslagen viser at det eksisterer en styringsutfordring knyttet til hvordan
kunnskapsproduksjonen skal organiseres, slik tilfellet 0gsa var i Laudal (Eqeland & Jacobsen 2011). 1
Suldalslagen forsekte man derfor 8 organisere undersekelsene pa en annen mate gjennom LFS. Prosjektet hadde
som madl 3 redusere konfliktnivaet giennom & invalvere flere akterer og sette faglige problemstillinger i haysete.

* HKaasa m.fl. (2000) Suldalsldgen. Laks og kraft. Statkraft Grener as, s. 11.
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Men som vi har sett i analysen, klarte ikke LFS prosjektet 8 skape et kunnskapsgrunnlag det var en bred
oppslutning om, hverken innenfor eller utenfor LFS styret.

Kunnskapsgrunnlaget fikk likevel en sentral rolle i prosessen i Suldalslagen. | s3 vel Statkrafts seknad, som
flere av heringsinstansenes uttalelser, samt i NVEs innstilling, brukes flere av forskningsresultatene som
grunnlag for de argumenter som feres. Det er imidlertid ikke det samme kunnskapsgrunnlaget som legges til
grunn av de ulike partene. Dette blir avhengig av hvilken interesse de ensker & fremme - kraft eller laks. Som vi
har pekt pd i rapparten skyldes ikke dette at kunnskap ikke ses som det sentrale grunnlaget for
beslutningsprosesser, men at slike prosesser i star grad krever at det oppnas en enighet om hva utgangspunktet
og formalet for undersekelsene skal vaere, og videre at prosjektledelsen oppfattes som legitim av flere akterer
enn hva tilfellet har veert i Suldalslagen.
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1. Vedleqg, oversikt over informanter

Dato (2010) Aktor

21. september Suldal kommune, saksbehandler og tidligere
ordferer i Suldal kommune

21. september Statkraft, miljekoordinator og produksjonssjef

22. september Tidligere leder av Suldalslagen Elveigarlag

22. september Mo Laksegard og leder av Suldal Reiselivslag

22. september Suldalslagen Elveeierlag og rettighetshavere

23. september Grunneier ved Suldalsvatnet

28. september DN, saksbehandler

1. oktober LFS, prosjektleder

4. oktober Suldal kommune, nidvarende ordferer

4. oktober Suldalsvatnet Grunneigarlag

5. oktober AS Sands laksefiske, leder

5. oktober Tidligere naturforvalter i Suldal kommune

6. oktober Naturvernforbundet Rogaland, leder

7. oktober Rogaland Fylkeskommune, fylkesordferer

7. oktober Fylkesmannen i Rogaland, miljevernavdelingen

9. november Statkraft, prosjektleder for Suldalsldgen fra 1998
DN, saksbehandler og tidligere medlem av LFS
styre

26. november NVE, saksbehandlere
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2. Vedlegg, Oversikt over forkortelser

DN - Direktaoratet for naturforvaltning

GOVREP - Governance for renewable electricity production
LVK - Landssamanslutninga av vasskraftkommunar

NINA - Norsk institutt for naturforskning

NJFF - Norges jeger- og fiskeforbund

NLV - Nasjonale laksevassdrag

NVE - Norges vassdrags- og energidirektorat

OED - Olje og energidepartementet
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3. Vedleqg, Intervjuguider

Intervjuguide til Suldalslagen, heringsinstansene

1. Kiraftverket og virkningen av reguleringen
a. Hvilke konsekvenser har reguleringen for samfunnet (positive og negative)?
i. Okonomi
ii. Sosialt
iii. Miljo
b. Hva synes dere om innstillingen til NVE?

2. Arbeidet med 4 hevde/fremme interesser
a. Hvilken rolle spilte dere i sesknadsprosessen?
b. Hva har vert deres viktigste krav?
¢. Hvordan har dere gitt frem for & pavirke resultatet — og hva har vaert barrierer/muligheter?

3. Opplevelse av prosessen

Hvilke argumenter oppleves som mest virkningsfulle?

Opplever dere at kravene dere stilte ble tatt hensyn til av Statkraft og av NVE?
Hvilke pévirkningskanaler har vert de mest relevante?

Har prosessen endret seg underveis?

Hvordan oppfattes de nasjonale signalene omkring denne saken?

Har media pévirket prosessen?

mo oo o

4. Samarbeid med andre akterer — allianse eller konflikter?
a. Hvilke akterer har dere samarbeidet med/hatt kontakt med underveis i prosessen?
i. Hvilke samarbeidsrelasjoner har fungert best?
ii. Har det oppstétt konflikter mellom ulike parter underveis?
b. Hvordan kan dialogen med Statkraft best beskrives, og hva kunne vert gjort annerledes?
c. Hvordan har dialogen med NVE veert?

5. Kunnskapsgrunnlaget
a. Hvilken rolle har kunnskap spilt i prosessen og har denne pavirket deres syn?
b. Hvordan har organiseringen av utredningene fungert? Har den veert koordinert? Har
kunnskapen vaert formidlet og diskutert blant de bererte parter, ogsa i lokalsamfunnet?

6. Avveining av hensyn og vektlegging av miljoet i Suldalsligen
a. Hvordan oppleves politiske signaler om vektlegging av milje i energipolitikken?
i. Har ordningen med nasjonale laksevassdrag og fjorder hatt noen virkning pa
prosessen?

b. Hvilke utfordringer meter dere ved avveining mellom hensyn i egen etat/organisasjon?
Hvilke perspektiv veier tyngst?

c. Handler det & ivareta miljghensyn i energipolitikken om noe mer enn storlaksens vilkar i
Suldalslagen?

d. Har andre plandokumenter spilt noen rolle for i integrering av miljshensyn i denne saken?
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Intervjuguide til Suldalslagen, Statkraft

7. Kraftverket og virkningen av reguleringen
a. Hva synes dere om innstillingen til NVE? Hvilke konsekvenser vil det ha for dere?
b. Hvilke konsekvenser har reguleringen fram til na hatt for lokalsamfunnet og for den
regionale utviklingen (positive og negative), og hvilke mener dere den vil ha i framtiden?
i. Okonomi
ii. Sosialt
iii. Miljo

8. Arbeidet med mangvreringsreglementet
a. Huvilken strategi er valgt i forhold til de ulike fasene i prosessen?
b. Har strategien endret seg underveis?
c. Hva har veert de viktigste barrierer/muligheter?

9. Kunnskapsgrunnlaget
a. Hvilken rolle har kunnskap spilt i prosessen og har denne pavirket deres syn?
b. Hvordan har organiseringen av utredningene fungert? Har den veert koordinert?
c. Har kunnskapen vert formidlet og diskutert blant de bererte parter, ogsé i lokalsamfunnet og
hvordan har den blitt mottatt?
d. Hvordan forholder dere dere til konflikter om hvilken og hva slags kunnskap som ber legges
til grunn for et nytt manevreringsreglement?

10. Opplevelse av vilkarsrevisjonsprosessen
a. Hvordan oppfattes de nasjonale signalene om endringen av reglementet?
b. Opplever dere at kravene de bererte akterene stilte var legitime, og har dette pavirket senere
forslag?
P& hvilken méte har dere opplevd NVEs behandling og vurdering av saken?
Hvilke pévirkningskanaler har veert de mest virkningsfull?
Har disse kanalene endret seg underveis?
Har media pavirket prosessen?

o Ao

11. Samarbeid med andre aktorer — allianse eller konflikter?
a. Hvilke akterer har dere samarbeidet underveis i prosessen?
i. Hvilke samarbeidsrelasjoner har fungert best?
ii. Har det oppstatt konflikter underveis? I sa fall; med hvilke akterer?
b. Hvordan kan dialogen med NVE best beskrives, og hva kunne vert gjort annerledes?

12. Avveining av hensyn og vektlegging av miljehensyn

a. Hvordan oppleves de nasjonale politiske signaler om vektlegging av milje i
energipolitikken?

b. Hvordan har du/dere tolket "miljehensyn” i dette tilfellet?

c. Har miljo spilt en viktig rolle i prosessen — og pa hvilken méte? Hvilke andre hensyn har
dere vektlagt?

i. Har ordningen med nasjonale laksevassdrag og fjorder hatt noen virkning pa
prosessen?
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Intervjuguide til DN

13. Kraftverket og virkningen av reguleringen
a. Hvilke konsekvenser har reguleringen for samfunnet (positive og negative)?
1. ©Okonomi
ii. Sosialt
iii. Milje
b. Hva synes dere om innstillingen til NVE?

14. Arbeidet med 4 hevde/fremme interesser
a. Hvilken rolle spilte dere i seknadsprosessen?
b. Hva har vaert deres viktigste krav?
c. Hvorfor har den aktuelle saken vert viktig evt. mindre viktig for DN?
d. Hvordan har dere gétt frem for & pavirke resultatet — og hva har veert barrierer/muligheter?

15. Opplevelse av prosessen

Hvilke argumenter oppleves som mest virkningsfulle?

Hvordan oppfattes de nasjonale retningslinjene for en slik utvidelse?
Opplever dere at kravene dere stilte ble tatt hensyn til?

Hvilke pévirkningskanaler har vert de mest relevante?

Har prosessen endret seg underveis?

Har media pévirket prosessen?

mo oo o

16. Samarbeid med andre akterer — allianse eller konflikter?
a. Hvilke akterer har dere samarbeidet med/hatt kontakt med underveis i prosessen?
i. Hvilke samarbeidsrelasjoner har fungert best?
ii. Har det oppstétt konflikter mellom ulike parter underveis?
b. Hvordan kan dialogen med Agder Energi best beskrives, og hva kunne veaert gjort
annerledes?
c. Hvordan har dialogen med NVE veert?

17. Avveining av hensyn og vektlegging av miljeet i Iveland
a. Hvordan oppleves politiske signaler om vektlegging av miljg i energipolitikken?
b. Hvilke utfordringer meter dere ved avveining mellom hensyn i egen etat/organisasjon?
Hvilke perspektiv veier tyngst?
c. Har milje spilt en viktig rolle i Iveland — og pé hvilken mate?
i. Har det blitt tatt hensyn til det lokale miljoet?
d. Har andre plandokumenter spilt noen rolle for i integrering av miljehensyn i denne saken?
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